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1.1.1. Le origini delle misure di prevenzione: la nascita della 
distinzione di fondo tra repressione penale e prevenzione ante o 
praeter delictum.  
 
 
I comportamenti umani ritenuti devianti sono da sempre i principali 
nemici della società e della convivenza pacifica tra le persone; per 
questo ogni ordinamento sociale aspira a prevenire gli atteggiamenti 
meno desiderabili. Le vicende evolutive del diritto sono attraversate 
dall’esigenza di prevenire i rischi connessi alla devianza e dal bisogno 
di sicurezza e stabilità nelle relazioni umane. Prevenzione e sicurezza, 
contrariamente a quanto si potrebbe pensare a prima vista, non sono un 
prodotto esclusivo delle filosofie utilitaristiche né del tardo 
liberalesimo. Entrambe si riscontrano anche in seno alle concezioni 
dominate dal positivismo giuridico, dal contrattualismo e dalle dottrine 
morali e sociali del diritto e della statualità
1
. Lo strumento cardine per 
l’attuazione degli scopi preventivi e di sicurezza sono le misure di 
prevenzione. Il Professor Leonardo Mazza nel secolo scorso scriveva, 
parafrasando Martin Heidegger, che << nessuna epoca ha saputo meno 
della nostra che cosa sono le misure di prevenzione >>
2
. Per quanto 
tale drastica visione possa dirsi mutata nel nuovo millennio, talune 
difficoltà nell’assegnare un preciso << ruolo >> alle misure di 
prevenzione, sono rimaste.  
Per giungere ad una definizione delle misure di prevenzione, ma 
soprattutto per comprenderne la ratio, è opportuno innanzitutto 
prendere le mosse da una ricostruzione delle vicende storiche e 
normative che hanno contrassegnato l’evoluzione di questo settore 
dell’ordinamento, che inizia a prendere forma a partire dalla 
                                                     
1
 A. Mangione, “La misura di prevenzione patrimoniale fra dogmatica e politica 
generale ”, Cedam,  2001, p. 4. 
2
 L. Mazza, “Le misure di prevenzione: un passato nebuloso, un futuro senza 
prospettive”, in Riv. Pol. 1992,  p. 385. 
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distinzione tra diritto penale e diritto di prevenzione ante delictum, 
maturata con il liberalismo penale. La prevenzione, d’altro canto, nelle 
sue remote ascendenze appare connessa al concetto di pericolosità 
dell’individuo, il quale fin dalle origini, è stato annoverato tra le 
principali giustificazioni per l’adozione di misure interdittive, seppure 




Già nel diritto romano classico ed imperiale nei confronti dell’infermo 
di mente prosciolto veniva disposta la << coercitio in vinculis >> 
presso i familiari e, per converso, coloro che << in metallum damnati 
si valetudine au aetatis infirmitate inutilites operi faciundo >>, che 
non fossero più pericolosi, venivano liberati. Con la Summa di S. 
Tommaso e la Scolastica il rapporto tra prevenzione e pericolosità 
riceve una prima tematizzazione: infatti, S. Tommaso nella sua opera 
scrive << si aliquis homo sit periculosus communitati et corruptivus 
ipsius propter aliquod peccatum, laudabiliter et salubriter occiditur, ut 
bonum commune conservetur >>. Appare evidente come con la 
Scolastica le venature << solidaristico-terapeutiche >> dell’epoca 
romana scompaiano del tutto. La prevenzione appare come uno 
strumento per tutelare l’autorità da colui che, essendo pericoloso per 
l’ordine terreno, abbia messo a repentaglio la preservazione del bene 
comune. La salvezza delle anime e la tutela del bene comune 
giustificavano l’esercizio del potere secolare e ne garantivano il 
primato. Ciò era consentaneo a un contesto storico nel quale l’autorità 
terrena e quella divina si esprimevano in una armonica simbiosi 
politica, morale e giuridica.  
In un contesto a noi più << vicino >> le origini remote del diritto di 
prevenzione ante o  praeter delictum, vanno ricercate nel processo che 
portò alla definitiva affermazione del principio di legalità, iniziato a 
partire dalla seconda metà del secolo diciannovesimo nelle 
                                                     
3
 A. Mangione, op. cit., pp. 5 ss. 
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codificazioni penali dell’Europa continentale. L’avvento del principio 
di legalità ha determinato una grande trasformazione, avente natura 
politica, prima ancora che penalistica in senso stretto, il cui momento 
finale può essere ricostruito solo in modo approssimativo
4
.  
Il principio di legalità, che impone una descrizione specifica dei fatti 
che costituiscono illecito penale e delle relative sanzioni che li 
puniscono, si sviluppa a pieno con le opere degli illuministi, da 
Voltaire fino a Verri e Beccaria. Tale principio si afferma all’inizio 
relativamente al divieto di analogia, per poi strutturarsi nei corollari 
della irretroattività della legge penale e della necessaria tassatività 
delle fattispecie penali. Ed è proprio riguardo alla necessaria tassatività 
delle fattispecie incriminatrici che, nella vigenza del codice penale 
sardo del 1859, inizia a manifestarsi una insofferenza verso le 
fattispecie che punivano status soggettivi anziché la commissione di 
fatti di reato concreti
5
.  
Venne a manifestarsi una difficoltà nel giustificare le fattispecie 
incriminatrici sprovviste di tipicità, che punivano situazioni soggettive, 
quali il vivere ai margini della società, l’incapacità di inserirsi nei 
percorsi produttivi e di rientrarvi una volta che se ne fosse usciti, l’aver 
dato adito a sospetti d’esser dedito alla commissione di determinati 
delitti. L’ormai evidente contrasto tra l’incertezza definitoria (e la 
conseguente discrezionalità interpretativa) e i principi di garanzia, ha 
trovato soluzione nella creazione di un apposito sistema di polizia, 
portatore di misure volte a colpire le forme di emarginazione ed 
esclusione sociale percepite come più inquietanti e pericolose
6
. 
Per capire più nel dettaglio l’evoluzione che ha portato alla creazione 
di un sistema di prevenzione, è bene chiarire che fino alla metà del 
secolo diciannovesimo, nell’ambito del diritto penale dell’epoca pre-
moderna, una reale linea di confine tra diritto penale e diritto di 
                                                     
4
 D. Petrini, “La prevenzione inutile, illegittimità delle misure di praeter delictum”, 
Casa editrice Jovene, Napoli, 1996, pp. 3-5. 
5
 D. Petrini, op. cit., p. 6. 
6
 D. Petrini, op. cit., pp. 7-8. 
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prevenzione non c’era: il diritto penale, infatti, perseguiva sia la 
pericolosità oggettiva delle condotte, che la pericolosità soggettiva 
degli individui. Il diritto penale, cioè impiegava la propria forza in una 
duplice direzione: non solo contro fatti offensivi di determinati beni, 
ma anche contro soggetti pericolosi. Anteriormente al liberalismo 
penale costituivano illecito penale anche le condotte meramente 
sintomatiche di una supposta condizione soggettiva di pericolosità, 
come le fattispecie di vagabondaggio e oziosità.  
Già dal 1567 sino alle Reali Costituzioni di Carlo Emanuele del 1770 
si susseguirono più di 25 provvedimenti, nei quali venivano strutturate 
come fattispecie criminose ipotesi inizialmente colpite con meccanismi 
preventivi. Dal 1567 al 1720 gli atti legislativi sabaudi prevedevano i 
delitti di oziosità, vagabondaggio e mendicità, costruiti come status 
soggettivi, sanzionati solo con misure interdittive (quali l’espulsione o 
il bando), la cui inosservanza veniva punita con pene detentive e 
patrimoniali (la confisca dei beni)
7
. 
 Nelle Disposizioni delle Reali Costituzioni di Vittorio Amedeo del 
1723, ma anche nelle Disposizioni del 1729, l’essere zingaro o 
vagabondo assunse i connotati di circostanza aggravante, in caso di 
commissione di delitti. Successivamente, un editto di Carlo Emanuele 
del 1750 dispose l’espulsione per i poveri stranieri e previde, per 
oziosi, vagabondi e mendicanti validi al lavoro, l’arresto, che nel 1756 
fu esteso anche ai frequentatori di giochi, osterie e bettole
8
. Gli status 
personali, prima colpiti con misure preventive personali o patrimoniali, 
in quanto ipotesi di pericolosità soggettiva, diventarono veri e propri 
delitti, puniti con pene detentive: le Reali Costituzioni di Carlo 
Emanuele del 1770 punivano, infatti, zingari, oziosi e vagabondi in 
quanto tali, con un complesso armamentario sanzionatorio repressivo 
(erano previste: la galera per gli uomini, la fustigazione per le donne 
maggiorenni, la detenzione per le donne tra i diciotto e i venti anni, la 
                                                     
7
 D. Petrini, op. cit., p. 10. 
8
 D. Petrini, op. cit., p. 10. 
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Il codice sardo del 1865 prevedeva veri e propri reati di oziosità e 
vagabondaggio, nonché pene severe nei confronti delle persone 
diffamate dalla voce pubblica di aver commesso delitti, quali 
estorsioni, grassazioni, furti e truffe, o trovate in possesso di ferri o 
ordigni da scasso, in quanto persone considerate << sospette >>. 
La nascita del sistema di prevenzione, però, non può essere ricercata 
soltanto in ragioni tecniche di logica interna al diritto penale; ci sono 
altri fattori che hanno contribuito al suo sviluppo. Innanzitutto, alle 
origini del sistema di prevenzione c’è la profonda interazione tra la 
varietà di forme assunte dal costituzionalismo liberale nei paesi 
europei e la disciplina dei rapporti tra i cittadini e il potere statuale
10
. 
Un apporto alla evoluzione del sistema preventivo personale venne 
inoltre dalla esistenza di alcuni strumenti sanzionatori, utilizzati 
precedentemente in chiave repressiva, che si prestavano ad essere 
riciclabili in chiave preventiva: esempio ne sono le << pene 
straordinarie >> atte a ripulire la società dai soggetti pericolosi, 
applicate sulla base del sospetto, divenuto requisito fondamentale nella 
logica delle misure di polizia. 
E’ di tutta evidenza anche la continuità tra i provvedimenti dei secoli 
XVI-XVIII di espulsione nei confronti di zingari, vagabondi e oziosi e 
le misure di prevenzione che si sono affinate nei testi di pubblica 
sicurezza della fine del secolo diciannovesimo e che si sono 
consolidate definitivamente con una propria autonomia
11
. 
Al di là dei vari fattori che hanno condotto all’avvento di un autonomo 
sistema di prevenzione, è importante sottolineare come con il  
liberalismo il diritto penale non si incentri più su sospetto e fatti 
sintomatici di pericolosità, ma su fatti offensivi: in questo modo dai 
                                                     
9
 D. Petrini, op. cit., pp. 10-11. 
10
 D. Petrini, op. cit., p. 9. 
11
 D. Petrini, op. cit., p. 9. 
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codici penali vengono eliminate le fattispecie incriminatici della 
pericolosità soggettiva. Il codice Zanardelli
12
 viene così depurato dai 
fatti meramente sintomatici previsti dal codice sardo e la prevenzione 
ante o praeter delictum viene demandata alle misure extra penali di 
prevenzione o di polizia, che vengono applicate dalla autorità 
amministrativa di pubblica sicurezza
13
. Il sistema penale così si occupa 
solo della pericolosità oggettiva delle condotte, lasciando da parte la 
pericolosità soggettiva dei singoli, andando a considerare i 
comportamenti lesivi dei valori fondamentali della società civile e non 
anche gli eventi rivelatori di pericolosità.  
Il diritto penale viene affiancato dal diritto della prevenzione, il quale, 
correndo su un binario parallelo, svolge rispetto a questo una funzione 
complementare
14
. Il sistema di prevenzione concentra la propria 
attenzione sugli aspetti di cui il diritto penale non può più occuparsi, 
ma che non possono restare privi di tutela. Mentre il sistema penale si 
occupa dei soggetti che si sono macchiati di un reato e che (solo) per 
questo devono essere puniti, il sistema di prevenzione può spingersi a 
sanzionare quei soggetti che, pur non avendo commesso delitti, sono 
da considerarsi socialmente pericolosi a causa della loro condizione 
soggettiva. 
Viene a configurarsi così una sorta di sotto-sistema (sostanzialmente) 
punitivo, costituito da misure formalmente extra penali o di polizia, 
finalizzate a controllare determinate categorie di individui posti ai 
margini della società, come oziosi, vagabondi, mendicanti, viandanti, 
liberati dal carcere, briganti o banditi, soggetti dediti a condotte 
contrarie al buon costume. Le misure di polizia erano destinate a 
persone percepite, anche sulla base del mero sospetto, come fonte 
permanente di pericolo e di grave minaccia per il mantenimento della 
                                                     
12
 Il codice Zanardelli venne approvato in Parlamento con la l. 22 novembre 1888, n. 
5108,  e fu poi promulgato con r.d. 30 giugno 1889, n. 6133, durante il governo 
Crispi. 
13
 F. Mantovani, “Diritto penale  parte generale”, Cedam,  1988, pp. 843-844. 
14
 F. Mantovani,  op. cit., p. 844. 
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pace sociale, la quale veniva intesa come interesse pubblico che 
assurge a bene giuridico di rango primario. La priorità dell’interesse 
pubblico al mantenimento della pace sociale sul diritto del singolo alla 
salvaguardia della propria libertà personale era evidente in uno Stato  
liberale-borghese attraversato da preoccupazioni di tipo classista ed 
esposto a tentazioni autoritarie, che si sono manifestate con la 
previsione di misure di controllo già applicabili nella fase antecedente 
alla realizzazione di concreti atti criminosi
15
. Le << nuove >> misure 
di prevenzione, appannaggio dell’autorità amministrativa titolare del 
potere di polizia, venivano quindi affrancate dal processo 
giurisdizionale penale e applicate in assenza delle garanzie proprie di 
questo: esse oltretutto venivano applicate, sulla base di presupposti 
generici, mediante accertamenti sommari e scarsamente garantiti.  
Le misure di prevenzione attestano l’incapacità dell’ordinamento, a 
fronte della avvenuta espunzione delle fattispecie di mero sospetto dal 
codice penale, di rinunciare al controllo sulle condotte espressive di 
una pericolosità soggettiva, non ancora manifestatasi nella 
commissione di un reato. Per questo il legislatore sapientemente, per 
non eludere i principi teorici del retributivismo penale, ricorre all’alibi 
di coniare misure di controllo formalmente diverse dalle pene e 
rientranti nel distinto ambito del diritto di polizia. Questo spiega come, 
fin dalle loro origini, le misure di prevenzione, poiché la loro incidenza 
sulla libertà personale dell’individuo andava di pari passo alla scarsa 
adesione al sistema delle garanzie giurisdizionali, abbiano suscitato le 
polemiche e le perplessità della maggior parte degli studiosi. 
Possiamo quindi affermare che il pensiero penale liberale porta con sé 
la nascita di un nuovo binario parallelo alla repressione penale in senso 
stretto, nel quale corre il diritto della prevenzione di polizia, dedito al 
controllo di situazioni pericolose, basate sulle sole caratteristiche 
soggettive della persona. 
                                                     
15
 G. Fiandaca, “Misure di prevenzione (profili sostanziali)”, in L. pen. 1994,  p. 110. 
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La storia della nascita delle misure di prevenzione si è snodata su un 
tornante che ha portato ad ergere il sistema di prevenzione liberale su 
una sorta di << ritorno alle origini >>: fattispecie di oziosità, 
vagabondaggio, mendicità e condizioni di emarginazione sociale, 
punite in epoca sabauda prima con sanzioni preventive e solo 
conseguentemente alla violazione degli obblighi da queste imposti, con 
sanzioni repressive di tipo penale, successivamente hanno visto 
aumentare il proprio livello di gravità e venire a configurarsi come 
reati, puniti direttamente con la pena detentiva, per poi essere, 
nuovamente espulse dai codici e relegate a fare parte di un autonomo 
sistema di prevenzione e polizia, dove la sanzione penale torna ad 
avere un ruolo in seconda battuta. Ciò avvenne come conseguenza 
dell’affermarsi del principio di legalità, palesemente incompatibile con 
fattispecie indeterminate, e della presa di coscienza dell’estraneità 
all’ambito penale delle fattispecie che puniscono il soggetto prima che 
sia stata data prova della effettiva commissione di un concreto fatto 
offensivo.   
Tra le righe di questa legislazione emergono i tratti essenziali di quello 
che sarebbe stato il sistema preventivo dall’epoca liberale, fino ai 
giorni nostri. Le ipotesi sintomatiche di una pericolosità soggettiva e 
quelle nelle quali venivano previste pene del sospetto, inflitte a 
soggetti il cui status colpevole non fosse stato ancora pienamente 
provato, venivano disciplinate allo stesso modo. La inosservanza degli 
obblighi derivanti dalle misure preventive veniva sanzionata con pene 
tutt’altro che lievi, quali, la galera perpetua per gli uomini e la 
fustigazione per le donne, talora anche con la pena capitale, oltre che 





1.1.2. La nascita delle misure di polizia applicabili da parte 





Gli antenati delle misure di prevenzione nel nostro ordinamento vanno 
ricercati nelle misure di polizia previste nella tradizione preunitaria: le 
codificazioni dello Stato sabaudo, infatti, andarono a costruire l’asse 
portante del successivo << sistema preventivo >> degli Stati liberali. Il 
primo codice penale del Regno d’Italia dopo l’unità è stato modellato 
proprio sulla legislazione dello Stato sabaudo. Ed è in quella 
legislazione che inizia a formarsi il terreno fertile dal quale 
germoglierà il sistema preventivo liberale.  
Fin dagli albori si manifestano gli effetti criminogeni della irrogazione 
di misure di polizia: l’innesco del meccanismo preventivo, infatti, 
lungi dall’essere un deterrente alla commissione di ulteriori delitti, si 
concludeva quasi sempre con la pena della detenzione
16
. Inoltre, da un 
anno all’altro, venivano reiterati provvedimenti che prevedevano pene 




Questo scenario ha costituito il terreno fertile sul quale è nato il 
sistema di polizia liberale. Le misure di polizia quindi nacquero 
inizialmente per conservare il rispetto formale del principio di legalità 
nelle legislazioni penali dell’Ottocento in relazione alla previsione 
delle pene straordinarie e dei provvedimenti preventivi e repressivi 
presi nei confronti dei soggetti emarginati considerati pericolosi per la 
società; e, grazie alla loro duttilità, si sono mantenute salde negli anni e 
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 Per Petrini le misure di polizia fin dalla loro nascita costituiscono una vera e 
propria tagliola, destinata ad imprigionare le sue vittime in una spirale che vede 
sempre e comunque il carcere (o, peggio, la forca) al suo esito. 
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sono state poi utilizzate anche sul fronte della lotta contro la 
criminalità politica o contro le forme di opposizione mal tollerate
18
.  
Dopo l’espulsione delle misure di prevenzione dal sistema penale, il 
legislatore, nel rispetto dei crismi della legalità, non potendosi 
permettere di perdere definitivamente il controllo sui soggetti 
considerati pericolosi, decise di creare un sistema di prevenzione, un 
diritto di prevenzione autonomo e così arrivarono le prime leggi di 
pubblica sicurezza. La l. 26 febbraio 1852, dovuta all’iniziativa del 
ministro dell’interno Galvagno, previde, sulla scia della distinzione 
prospettata da Francesco Carrara fra diritto penale e magistero di 
polizia
19
, tre misure: l’ammonizione, il domicilio coatto e il rimpatrio 
con foglio di via obbligatorio o per mezzo della forza pubblica, tutte e 
tre dirette in particolare a reprimere l’ozio ed il vagabondaggio, definiti 
come un << reato permanente >>. In seguito, il sistema di prevenzione 
ante delictum nel nostro ordinamento si consolidò, dopo la costituzione 
del Regno d’Italia nel 1861, attraverso alcuni << provvedimenti 
urgenti >> che vennero varati in materia di pubblica sicurezza.  
L’art. 5 della l. 15 agosto 1863, n. 1409 prevedeva nel nostro sistema 
di polizia la misura preventiva del domicilio coatto. La  legge, nota 
come << legge Pica >>, si proponeva di risolvere il problema del 
brigantaggio nelle province del sud e centro Italia e consentiva di 
inviare a domicilio coatto, per non oltre un anno, camorristi e 
manutengoli dei briganti, ma anche oziosi, vagabondi e soggetti 
sospettati di aver commesso determinati delitti
20
.  
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 Peraltro, Mazza,  op. cit., ritiene << necessario sgombrare il campo da un 
ricorrente luogo comune, secondo il quale i contorni assunti dal sistema preventivo 
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governo. (…) le trasgressioni di cui parla Carrara, contrapponendole ai delitti veri e 
propri, non sono provvedimenti praeter delictum, finalizzati all’applicazione di 
misure restrittive della libertà personale e in assenza della commissione di un reato, 
ma violazioni di carattere contravvenzionale >>.  
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 Il dibattito parlamentale precedente alla approvazione della legge Pica fu 
incentrato non solo sulla questione del brigantaggio, ma anche sulla complessiva 
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In questo periodo storico (prima di trasferirsi da Firenze a Roma) il 
Parlamento dedicò la sua attenzione anche ad un problema poco 
studiato: il malandrinaggio. Questo fenomeno, esteso in vaste aree 
dell’Italia centro settentrionale, fu represso attraverso un’ampia 
riforma della legge organica di pubblica sicurezza del 1852. Questa 
legislazione eccezionale introdusse nel sistema punitivo italiano istituti 
e principi che, per quanto nel tempo abbiano cambiato nome e abbiano 
visto adeguarsi il proprio contenuto, sono giunti ai giorni nostri. Le 
leggi successive inasprirono le misure, attribuendo la competenza al 




Nel giro di qualche decennio il cambiamento fu radicale: le norme in 
materia di emarginati, oziosi e vagabondi che nel codice del 1859 
erano costruite come fattispecie di reato sparirono dal codice 
Zanardelli e la disciplina sui vagabondi venne affinata nelle fattispecie 
incriminatrici di qui agli artt. 453, 454 e 456 del codice del 1889
22
. Lo 
stesso Zanardelli, nella Relazione Ministeriale sul Progetto del codice, 
al n. 187, scrisse: << Parve a me che le norme intorno all’ozio ed al 
vagabondaggio mal si convenissero ad un codice penale, così per la 
difficoltà di definirne con criteri positivi gli elementi, come per il 
bisogno di subordinare il trattamento degli oziosi e dei vagabondi alle 
peculiari esigenze dell’ambiente sociale, e per la convenienza di 
coordinarle a quelle stabilite per altri fatti congeneri >>. Ciò che mal si 
conveniva ad un codice penale venne inserito nelle leggi di pubblica 
sicurezza, le quali si arricchirono degli strumenti necessari per 
                                                                                                                             
situazione del meridione: in questo dibattito alcuni parlamentari manifestarono la 
preoccupazione che con il domicilio coatto si volessero colpire, oltre a coloro che 
fiancheggiavano i briganti, gli oppositori politici del governo nelle regioni 
meridionali, e che la legge avesse lo scopo di introdurre, nelle mani della polizia, un 
potente strumento di oppressione politica contro li liberali, nemici dei potenti notabili 
locali. 
21
 F. Menditto, “Presente e futuro delle misure di prevenzione (personali e 
patrimoniali): da misure di polizia a prevenzione della criminalità da profitto”, in 
Diritto penale contemporaneo, 23 maggio 2016, p. 5. 
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 D. Petrini, op. cit., pp. 16-17. 
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intervenire, in chiave preventiva, nei confronti di quelle forme di 
devianza ed emarginazione, che non si pestavano ad essere represse a 
livello penale, in quanto ciò avrebbe determinato una violazione del 
principio di legalità.  
Dopo la caduta della destra, con Depretis, infatti, si svilupparono vari 
movimenti riformatori dell’ordinamento, ma fu solo con Crispi che 
venne data organica sistemazione alle misure di prevenzione nella 
nuova legge di pubblica sicurezza del 30 giugno 1889, n. 6144. Con la 
nuova legge i reati meramente indiziari che colpivano persone sulla 
base del sospetto, in quanto diffamate dalla voce pubblica, vennero 
eliminate dal codice Zanardelli. Pochi anni dopo, sempre con Crispi, 
venne nuovamente percorsa la strada presa dalla precedente legge Pica 
e i provvedimenti di polizia preventiva vennero utilizzati per 
contrastare gli avversari politici
23
. Il confino di polizia venne previsto 
nei confronti di chiunque fosse stato processato per delitti contro 
l’ordine pubblico o l’incolumità pubblica ovvero nei confronti dei 
promotori delle associazioni contro gli ordinamenti sociali con 
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 La legge 19 luglio 1894, n. 316 estende il domicilio coatto alle persone ritenute 
pericolose per la pubblica sicurezza e che abbiano riportato una condanna per reati 
contro l’ordine pubblico, l’incolumità pubblica o per reati commessi con materie 
esplodenti. Per altro l’art. 3 della legge consente che << siano assegnati a domicilio 
coatto per un tempo non maggiore di 3 anni, coloro che abbiano manifestato il 
deliberato proposito di commettere vie di fatto contro gli ordinamenti statali >>. 
Questa previsione pare essere più vicina a una misura di sicurezza, piuttosto che di 
prevenzione, dal momento che presuppone la commissione di un pregresso reato per 
l’applicazione del provvedimento. Questa legge è la terza del pacchetto di leggi 
dedicate da Crispi agli anarchici, nell’estate del 1894, dopo l’omicidio commesso a 
Lione di Sadi Carnot da parte dell’anarchico italiano Sante Caserio, e dopo l’attentato 
nei suoi stessi confronti ad opera di Paolo Lega. 
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Il nuovo sistema preventivo è stato caratterizzato in maniera costante 
da una certa continuità, tra le diverse misure succedutesi nel tempo. 
Ciò che però ha contraddistinto maggiormente tale sistema negli anni 
consiste nel fatto che, prima di tutto, i provvedimenti preventivi 
vengono applicati a soggetti che sono solo sospettati di aver commesso 
un delitto o che non sono mai incorsi nella commissione di un reato; in 
secondo luogo, risulta peculiare la presenza del requisito della 
pericolosità del soggetto, cioè della probabilità che egli commetta in 
futuro fatti di reato, o che la sua condotta possa essere pregiudizievole 
per la società, per l’ordine pubblico o per la pubblica moralità25. Per 
questo motivo, Franco Bricola ritiene che la dizione ante delictum non 
sia del tutto corretta: egli è convinto che non sempre la pericolosità 
vada riferita al compimento di un reato. In alcune ipotesi, infatti, la 
prognosi si riferisce al possibile compimento di fatti non disciplinati in 
alcuna fattispecie penale, ma pericolosi per la moralità pubblica, per la 
pubblica sicurezza, etc. Suddetta dizione rischia perciò di apparire 
eccessivamente auto-giustificativa, avendo senso solo se si ritenga 
infallibile la prognosi di pericolosità. Secondo Bricola quindi meglio 
sarebbe parlare di misure sine delicto o praeter delictum
26
. 
Le condotte indizianti la pericolosità sociale che giustificano 
l’applicazione delle misure di prevenzione possono manifestarsi ed 
abbracciare diverse categorie di comportamenti, e grossolanamente 
possono essere divise in sine delicto, ante delictum e praeter delictum. 
La prima tipologia di condotta legittima l’emanazione della misura di 
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 F. Bricola, “Forme di tutela << ante delictum >> e profili costituzionali della 
prevenzione”, in Le misure di prevenzione. (Atti del convegno di Alghero – Centro 
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prevenzione per comportamenti che non hanno alcun rilievo penale ex 
se e che quindi non sono suscettibili di penalizzazione, non integrando 
alcuna fattispecie penale, ma che tuttavia vengono considerati devianti, 
perché possibile indizio di pericolosità, come, ad esempio, tenere una 
condotta irregolare. 
Le condotte ante delictum indiziano della pericolosità perché sono 
sintomatiche della futura eventuale commissione di un reato, in quanto 
logicamente propedeutiche alla sua futura commissione: un esempio di 
tali condotte è compiere atti preparatori alla commissione di crimini 
previsti dal sistema penale, quale chi agisce per sovvertire 
l’ordinamento dello Stato o per procurarsi armi indebitamente. 
Possono considerarsi ante delictum, in quanto possono dar luogo alla 
commissione di reati in futuro, anche quelle condotte che sono 
qualificate da uno status soggettivo, quale quello di essere proclivi a 
delinquere perché in passato, ad esempio, si è stati condannati per 
delitti in materia di armi. 
Infine, le condotte praeter delictum si reggono su fattispecie criminose, 
che integrano reati previsti dal sistema penale, ai quali però la misura 
preventiva non intende rispondere. Anzi, la misura di prevenzione 
talvolta, in tale logica, si preoccupa dell’eventualità che il soggetto, 
avendo commesso quei fatti di reato, possa in futuro commetterne altri 
diversi. Allo stesso tempo, però, le misure preventive consentono 
surrettiziamente di reagire in modo tempestivo al reato appena 
commesso, in quanto non si riesce a dimostrare compiutamente la 
commissione dell’avvenuto reato (e quindi non si riesce neppure a 
sostenere la richiesta di una pronuncia di condanna) o perché la 
pronuncia di condanna non è ancora intervenuta in via definitiva 
(perché il procedimento è ancora in corso e si deve attendere che si 
giunga al provvedimento definitivo). 
In questo ultimo caso la misura di prevenzione si prefigge, da un lato, 
di impedire la possibile commissione di ulteriori reati, e, dall’altro, 
23 
 











Le misure di prevenzione ante o praeter delictum devono essere tenute 
ben distinte dalle misure di sicurezza. La assenza del requisito della 
previa commissione di un fatto di reato, infatti, distingue le misure 
ante delictum da altri strumenti preventivi, che invece lo 
presuppongono.  
Le misure con finalità di prevenzione, invero, si dividono in due 
categorie: post delictum, aventi lo scopo di evitare la recidiva, 
denominate, appunto misure di sicurezza, e  ante delictum, che tendono 
invece ad evitare che il soggetto cada nel delitto per la prima volta. Per 
quanto le due misure siano affini, esse svolgono due funzioni diverse 
ed hanno presupposti altrettanto distinti.  
Le misure di prevenzione ante delictum sono misure specialpreventive 
ante o praeter delictum, ossia esse sono applicabili ai soggetti 
pericolosi prima della commissione di un reato o a prescindere dalla 
commissione di altri reati
27
, manifestando condotte sine, ante o praeter 
delictum. Le misure di prevenzione hanno l’effetto di restringere 
alcune delle libertà individuali (come la libertà di circolazione e di 
movimento), allo scopo di prevenire la commissione di reati; sono 
                                                     
27
 F. Mantovani, op. cit., p. 844. 
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dunque misure che originariamente nascono per prevenire la 
realizzazione di reati e non per dare ad essa una risposta.  
Le misure di sicurezza, d’altro canto, hanno il medesimo taglio 
preventivo, ma operano post delictum: la Corte costituzionale
28
 ha, 
infatti, affermato che si tratta di due species di un unico genus. La 
misura di sicurezza, insieme alla pena, rappresenta uno dei due binari 
sui quali il legislatore del 1930 ha imperniato il sistema delle sanzioni: 
la pena è riservata al soggetto responsabile di un reato, la misura di 
sicurezza è riservata al soggetto pericoloso.  
Le misure di sicurezza sono disciplinate dagli artt. da 199 a 240 c.p. e 
rappresentano vere e proprie << sanzioni criminali >>, che rientrano 
nell’ambito del diritto penale e si distinguono in patrimoniali e 
personali (queste ultime divise a loro volta in detentive e non 
detentive, artt. 215 e 236 c.p.)
29
.  
L’inserimento delle misure di sicurezza nel c.p. si deve all’influenza 
della Scuola Positiva, la quale propugnava l’abbandono del concetto di 
<< responsabilità >> in favore di quello di << pericolosità >>. Il 
legislatore del 1930, influenzato da questi pensieri, decise di fondere la 
prospettiva della Scuola Classica con quella della Scuola Positiva e 
coniò il sistema c.d. del << doppio binario >>, all’epoca concepito non 
soltanto in termini alternativi (nel senso che il soggetto poteva essere 
sottoposto a una pena in quanto responsabile o a una misura di 
sicurezza in quanto pericoloso), ma anche in termini cumulativi (nel 
senso che un soggetto poteva essere contemporaneamente responsabile 
e pericoloso, quindi sottoposto a entrambe le sanzioni). Per di più, le 
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 Le misure di sicurezza personali detentive sono disciplinate dall’art. 251 c.p. e 
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od allontanamento dello straniero dallo Stato. Infine, le misure di sicurezza 




presunzioni di pericolosità previste all’epoca - per le quali le misure di 
sicurezza si applicavano automaticamente -, facevano sì che le misure 
di sicurezza si traducessero in un aumento indefinito di pena. Con 
l’abolizione delle presunzioni si pericolosità, nel 198630 le misure di 
sicurezza sono state definitivamente distinte dalle pene: le prime hanno 
un carattere di prevenzione speciale, le seconde hanno carattere 
esclusivamente retributivo-repressivo.  
Le misure ante delictum, invece, sono regolate da leggi speciali, sono 
di carattere amministrativo e sono correlate alla pericolosità per la 
sicurezza pubblica manifestata da determinati soggetti
31
. La 
pericolosità sociale del soggetto prevenuto rappresenta il principale 
presupposto per l’adozione di suddette misure. 
Anche le misure di sicurezza post delictum vengono applicate << 
previo accertamento che colui il quale ha commesso il fatto è una 
persona socialmente pericolosa >>: questa natura specialpreventiva 
delle misure di sicurezza le rende vicine alle misure di prevenzione. Le 
misure di sicurezza, però, hanno come presupposto la commissione di 
un previo fatto delittuoso e sono tese ad impedire che il soggetto in 
futuro cada nuovamente nel reato. Il nesso con la pericolosità sociale 
fa sì che tali misure possano protrarsi sino a quando persiste la 
pericolosità del soggetto e che, per questo, abbiano soltanto una durata 
minima.  
Le misure post e ante delictum, dunque, hanno in comune il connotato 
della pericolosità sociale del soggetto che ne è destinatario: per le 
misure di prevenzione ante delictum si tratta di una pericolosità a 
delinquere che non si è manifestata necessariamente con la 
                                                     
30
 L’abolizione di tutte le presunzioni di pericolosità dal c.p. è avvenuta con la l. 
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realizzazione di comportamenti penalmente rilevanti; nelle misure di 
sicurezza, invece, questa pericolosità deve essersi manifestata nella 
previa commissione di un fatto di reato. Mentre la misura di sicurezza 
ha una relazione teleologica consequenziale al reato, per la misura di 
prevenzione praeter delictum non può dirsi la stessa cosa, ancorché 
possa avere tra i suoi presupposti comportamenti di per sé espressivi di 









In dottrina si sono posti dei problemi per quanto concerne la natura da 
attribuire alle misure di prevenzione ed alle affini misure di sicurezza. 
Per quanto riguarda la natura della misure di sicurezza, si sono 
contrapposte sostanzialmente due tesi: una che ne sostiene la natura 
amministrativa, e una che invece le ritiene di natura penale.  
La prima delle due tesi si fonda sulla rubrica del titolo VIII del libro I 
del c.p., che le qualifica come amministrative: questo porterebbe ad 
escludere, secondo i sostenitori di questa teoria
32
, che le misure di 
sicurezza abbiano carattere sanzionatorio e a ritenere che la garanzia 
giurisdizionale non sia sufficiente per attribuire il carattere di sanzioni 
giuridiche.  
Tra gli autori che sostengono, al contrario, la natura penale delle 
misure di sicurezza, c’è chi, come G. Leone33, ritiene che bisogna 
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nettamente distinguere tra natura sostanziale non sanzionatoria delle 
misure di sicurezza e procedimento di applicazione, da attrarre sempre 
più nella sfera giurisdizionale, con tutte le garanzie ad essa proprie.  
Altri autori (fra cui F. Antolisei, M. Gallo, G. Guarneri, T. Padovani
34
), 
invece, sono concordi nell’attribuire loro carattere sanzionatorio e 
appartenenza al diritto penale anche dei relativi procedimenti.  
P. Nuvolone
35
 sostenne de iure condito la natura penale delle misure di 
sicurezza ed anche, de iure condendo, delle misure di prevenzione 
coercitive ante delictum, in quanto egli prospettava la creazione di un 
razionale sistema di queste ultime misure con carattere penale che 
superasse quello allora vigente, il quale prevedeva soltanto misure di 
polizia (rimpatrio, ammonizione e confino) nei confronti degli adulti 
capaci di intendere e di volere. Dopo l’entrata in vigore della l. n. 1423 
del 1956, coerentemente con questa impostazione, Nuvolone ha 
ribadito la natura penale delle misure di sicurezza, sostenendo la 
medesima natura anche delle misure di prevenzione ante delictum 
(sorveglianza speciale, divieto di soggiorno e obbligo di soggiorno). 
Altra parte della dottrina ha evidenziato il fatto che, in tema di 
prevenzione, vi era stata una evoluzione, anche legislativa, che aveva 
seguito alcune direttrici: l’avvicinamento delle misure di prevenzione, 
restrittive di diritti o interessi, alle garanzie tradizionali del diritto 
penale; la rivalutazione dell’elemento logico e teleologico alla base 
delle misure di prevenzione; il crescente avvicinamento delle misure di 
prevenzione all’orbita del diritto penale, al fianco delle misure di 
sicurezza.  
Alcuni degli autori che ritengono che le misure di prevenzione ante 
delictum abbiano natura amministrativa, assegnano la stessa natura 
anche alle misure di sicurezza. Altri degli autori che affermano la 
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natura penale delle misure ante delictum, attribuiscono carattere 
sanzionatorio anche alle misure di sicurezza (tra questi ultimi ci sono: 
A. Casalinuovo, A. Marucci e P. Nuvolone
36
). 
La tesi che sostiene la natura penale delle misure di prevenzione fa 
leva sul fatto che le misure coercitive ante delictum e post delictum, 
pur essendo differenti, hanno il presupposto comune della pericolosità 
sociale del soggetto e la medesima finalità di prevenire la commissione 
di reati, ossia di difesa sociale; esse hanno inoltre carattere 
sanzionatorio, sono applicate dall’autorità giudiziaria all’interno di un 
procedimento giurisdizionale, dove è garantita la terzietà e 
l’imparzialità del giudice, oltre che il contraddittorio tra le parti 
(mentre nell’amministrazione l’organo agisce per tutelare un interesse 
dell’amministrazione stessa); infine, esse hanno il carattere saliente 
della sanzione penale, ossia si risolvono in un’afflizione votata a 
menomare la libertà personale.  
Nonostante ciò, ci sono autori (come I. Caraccioli e T. Padovani
37
) che, 
sostengono la natura penale delle sole misure di sicurezza, 
escludendola per le misure di prevenzione ante delictum, poiché solo le 
prime presuppongono la previa commissione di un fatto di reato
38
. In 
giurisprudenza, nei primi anni successivi alla emanazione della l. n. 
1423 del 1956, la Cassazione ha ritenuto che la materia delle misure di 
prevenzione, anche se veniva attribuita alla competenza dell’autorità 
giudiziaria, avesse carattere amministrativo, sia processuale che 
sostanziale. A questa tesi aderiva anche parte della dottrina, che 
sostenne la natura amministrativa dei provvedimenti che applicavano 
le misure di prevenzione e la natura solo formalmente giurisdizionale 
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del relativo procedimento. Alla fine la giurisprudenza ha aderito alla 
tesi della natura giurisdizionale
39
. 
La diversa natura delle misure di prevenzione e delle misure di 
sicurezza si rispecchia anche nella diversità dei soggetti deputati alla 
loro applicazione. Le misure di prevenzione, una volta espulse dal 
codice penale e confluite in un autonomo sistema di prevenzione e 
polizia, sono state attribuite al potere dell’autorità amministrativa, con 
tutto ciò che una tale scelta comporta. In primo luogo, l’espulsione dal 
sistema penale ha portato con sé la impossibilità di intervenire, in 
prima battuta, nei confronti di oziosi, vagabondi e sospettati di aver 
commesso svariati delitti con il carcere, anche se, in realtà, questa 
conseguenza fu più apparente che reale: le sanzioni di polizia, invero, 
per quanto meno afflittive della pena detentiva, diedero vita ad una 
fitta rete di imposizioni, obblighi e divieti molto incisivi, estesi ed 
invasivi della sfera personale, tanto da prestarsi bene alla loro reale 
funzione di controllo sociale. Oltre a questo, la inosservanza delle 
prescrizioni imposte veniva sanzionata con la reclusione: in tale 
maniera si poteva punire il soggetto sottoposto a sorveglianza speciale 
o a domicilio coatto per la violazione degli obblighi imposti, facendo 
così rientrare dalla finestra ciò che era stato fatto uscire dalla porta. La 
differenza rispetto al sistema precedente sta nel fatto che, stavolta, si 
ricorre a fattispecie tassative, dotate della necessaria tipicità e si 
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1.1.6.  Le misure di prevenzione come “pene del sospetto” e la 




Le misure di prevenzione erano e sono misure extrapenali applicate a 
prescindere dalla previa commissione di un crimine e riservate alla 
sfera di potere dell’autorità amministrativa. Sulla base di queste 
caratteristiche fondamentali, le misure di prevenzione non potrebbero 
permettersi di incidere sulla libertà personale dei soggetti loro 
destinatari, o almeno non in maniera diretta, in quanto inserite in un 
procedimento scarsamente garantito e applicate sulla base della mera 
pericolosità.  
Nonostante queste misure di controllo siano formalmente distinte dalle 
pene e rientrino non nel diritto penale, ma in quello di polizia, esse non 
mancano di avere caratteri afflittivi. Per questo, una delle principali 
critiche che sono state fatte da parte della dottrina ha riguardato, la c.d. 
<< truffa delle etichette >>: la qualificazione giuridico formale 
impressa a queste misure, infatti, non rispecchiava affatto la loro 
manifestazione pratica. Di fatto, esse hanno presentato un carattere 
sostanzialmente afflittivo-punitivo e si sono prestate a fungere da 
equivalenti delle pene (come pene del sospetto) cui ricorrere in assenza 
di sufficienti prove di reità. Il sistema di prevenzione si prestava ad 
essere un aiuto per una giustizia penale inefficace, o comunque 
incapace di combattere da sola determinate forme di devianza sociale 
che affondano le proprie radici in condizioni di emarginazione e 
profondo disagio individuale.  
Le situazioni di pericolosità sociale che da sole non bastavano a 
giustificare l’intervento dell’ordinamento in chiave repressiva 
prettamente penale, perché non rappresentavano situazioni di 
sufficiente gravità, ovvero non erano state pienamente provate, 
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tuttavia, non sono state affatto lasciate libere da ogni controllo 
restrittivo.  
Per quanto la mancanza di una concreta prova della commissione di un 
fatto criminoso, o addirittura la assenza dello stesso, non possano avere 
come conseguenza la pena della detenzione (in ragione dei principi 
basilari di un ordinamento democratico), nei fatti, poi, queste sanzioni, 
alle quali ci si preoccupa di dare un nome diverso da quello della pena 
tradizionale e che vengono collocate in un sistema autonomo (di 
polizia), sono caratterizzate da una afflittività non diversa da quella 
delle sanzioni penali. Sembra che a distinguere le due tipologie di 
misure siano, oltre al nome: i requisiti per rendere possibile la loro 
applicazione, l’autorità preposta ad irrogarle e i soggetti destinatari, ma 
non le loro conseguenze pratiche. Mentre, infatti,  i soggetti destinatari 
di una sanzione penale, restrittiva della loro libertà personale, hanno 
commesso un fatto di reato in relazione al quale è stata raggiunta la 
piena prova della loro colpevolezza, invece, i destinatari di una misura 
di prevenzione sono valutati pericolosi, o ancora peggio, sono 
sospettati di aver commesso un qualche delitto: non c’è una piena 
prova, non c’è un procedimento garantito che giustifica la restrizione 
della loro libertà. Nondimeno, nei confronti di questi soggetti, 
attraverso le misure di prevenzione vengono presi provvedimenti 
talvolta incisivi sulla libertà personale in modo non dissimile da ciò 
che segue a una pena. Per questo si è parlato di truffa delle etichette. 
Sembra che l’ordinamento usi degli escamotage per riuscire a 
raggiungere obiettivi che, altrimenti, non sarebbe autorizzato a  
conseguire: dove non è possibile raggiungere la piena prova, ma si 
vuol comunque infliggere una sanzione che incida in un qualche modo 






1.2.1. Gli antenati delle misure di prevenzione: il fondamento delle 
misure di prevenzione nel testo delle misure di sicurezza del 1865 e 




Gli ascendenti diretti delle misure di prevenzione vanno ricercati nelle 
misure previste dalla legge di pubblica sicurezza del 1865, modificata 
nel 1871, la quale prevedeva sostanzialmente tre misure di polizia: 
l’ammonizione, il domicilio coatto e il rimpatrio con foglio di via 
obbligatorio o per mezzo della forza pubblica, riprendendo le misure 
già previste dalla legge del 1852. Le misure di prevenzione verranno 
modellate su questi provvedimenti, con cambiamenti riguardo ai 
soggetti destinatari, ai presupposti e alle autorità competenti ad 
applicarle, fino ai giorni nostri.  
Dopo le modifiche alla legge del 1865 si arrivò alla legge di pubblica 
sicurezza del 1889, una legge che ebbe il merito di strutturare in 
maniera organica il sistema di prevenzione. Dopo la scomparsa dal 
codice Zanardelli dei reati meramente indiziari, la materia venne 
regolata dalla nuova legge, che si occupava di tutte le categorie di 
soggetti posti ai margini della società, quali vagabondi, viandanti, 
mendicanti, oziosi, liberati dal carcere e soggetti diffamati di aver 
commesso determinati delitti. Le misure di prevenzione previste 
continuarono ad essere le tre introdotte dalla legge del 1865, ma 
vennero accompagnate da maggiori garanzie circa i presupposti, 
l’organo competente ad applicarle ed il procedimento da seguire. 
Sotto il regime fascista, poi, venne emanato il testo unico delle leggi di 
pubblica sicurezza del 1926, che dettava una disciplina delle misure di 
prevenzione incline alla finalità autoritaria loro attribuita, e mediante la 
quale le misure preventive diventarono strumento cardine del controllo 
poliziesco fascista. Il confino, ad esempio, poteva essere disposto, 
33 
 
attraverso un procedimento amministrativo, a tutela dell’ordine 
pubblico in presenza di una sola trasgressione alle prescrizioni 
dell’autorità di p.s., nei confronti di coloro che avessero commesso o  
avessero manifestato << il deliberato proposito di commettere atti 
diretti a sovvertire violentemente gli ordinamenti nazionali, sociali ed 
economici costituiti nello Stato, in modo da recare comunque 
nocumento agli interessi nazionali, in relazione alla situazione interna 
o internazionale dello Stato >>
40
.   
Nel 1931 fu emanato un nuovo testo unico per coordinare con i nuovi 
codici penali, le disposizioni di quello precedente. Il testo unico del 
1931
41
 prevedeva ammonizione, domicilio coatto (detto confino di 
polizia) e rimpatrio con foglio di via obbligatorio o per traduzione. 
L’ammonizione, disciplinata dagli artt. 164 ss., poteva essere applicata 
nei confronti di: oziosi; vagabondi abituali validi al lavoro sprovvisti di 
mezzi di sussistenza o sospettati di vivere col ricavato di attività 
delittuose; persone designate dalla pubblica voce come socialmente 
pericolose; diffamati dalla pubblica voce come abitualmente colpevoli 
di delitti contro lo Stato o l’ordine pubblico, o di violenza o resistenza 
alla pubblica autorità, di determinati delitti contro la persona e la 
proprietà, di delitti in materia di prostituzione, ecc. La misura della 
ammonizione consisteva in una ingiunzione a cambiare condotta, 
accompagnata da determinate prescrizioni, la cui inosservanza 
costituiva reato. Essa veniva applicata da una commissione provinciale 
in cui prevaleva la componente amministrativa ed aveva una durata di 
due anni. 
Il domicilio coatto si trovava disciplinato agli artt. 180 ss. ed assunse il 
nome di confino di polizia, in armonia con lo spirito autoritario della 
nuova normativa. La misura del domicilio coatto era stata sperimentata 
e utilizzata ampiamente per reprimere il fenomeno del brigantaggio nel 
sud Italia e consisteva nell’obbligo per il confinato di soggiornare, per 
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un periodo da uno a cinque anni, in una colonia o in un comune dello 
Stato diverso da quello di residenza, integrato da obblighi di lavoro e 
altre prescrizioni. Il confino di polizia poteva essere applicato nei 
confronti di ammoniti, diffamati e coloro che svolgessero o avessero 
manifestato il proposito di svolgere un’attività rivolta a sovvertire in 
maniera violenta gli ordinamenti politici, economici e sociali costituiti 
nello Stato o a contrastare o ad ostacolare l’azione dei poteri statuali, 
qualora fossero socialmente pericolosi.  
Infine, il rimpatrio con foglio di via obbligatorio o per traduzione (artt. 
157 ss.), veniva applicato (come avveniva precedentemente) 
dall’autorità di pubblica sicurezza alle persone sospette che, fuori del 
comune di residenza, non potessero o non volessero << dare contezza 
di sé >> con documenti o altro mezzo degno di fede. Questo 
provvedimento venne esteso anche ai soggetti ritenuti pericolosi per 
l’ordine e la sicurezza pubblica o per la pubblica moralità. La 
previsione consisteva nel rinviare quei soggetti nel comune di 
residenza, vietando loro eventualmente di fare ritorno nel comune dal 





1.2.2. Il sistema di prevenzione dopo l’entrata in vigore della 




Con l’entrata in vigore della Costituzione il sistema delle misure di 
polizia previsto dal testo unico del 1931 non poteva considerarsi 
legittimo rispetto ai principi fondanti la nuova Repubblica. Tant’è che 
la Corte costituzionale intervenne su alcune delle norme del testo unico 
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delle leggi di pubblica sicurezza approvato con r.d. 18 giugno 1931, n. 
773, precisamente su quelle contenute nel titolo VI, intitolato << 
Disposizioni relative alle persone pericolose per la società >>. In quel 
titolo si trovavano: il rimpatrio con foglio di via obbligatorio o per 
traduzione delle persone sospette e di quelle pericolose per l’ordine 
pubblico, la sicurezza pubblica e pubblica moralità, nonché la 
contravvenzione al divieto di tornare nel comune dal quale era stato 
disposto l’allontanamento (art. 157); l’obbligo per il rimpatriato di 
attenersi all’itinerario imposto e di presentarsi, nel termine stabilito, 
all’autorità di pubblica sicurezza indicata nel foglio di via (art. 163); e 
l’ammonizione (artt. 164-176). 
Dopo l’entrata in vigore della Costituzione, ma soprattutto dopo 
l’entrata in funzione della Corte costituzionale, infatti, le prime 
questioni di legittimità riguardarono proprio il t.u.l.p.s. e in particolare 
le norme di questo relative alle misure di prevenzione. Le prime norme 
ad essere dichiarate incostituzionali dalla Corte furono, infatti, gli artt. 
113 e 157 del t.u.l.p.s.: il primo nella parte in cui prevedeva 
un’autorizzazione di polizia per la distribuzione di avvisi o stampati 
nella pubblica strada; il secondo nella parte in cui prevedeva la 
possibilità di traduzione coattiva per il foglio di via obbligatorio
42
. Le 
decisioni prese in quella sede dalla Corte hanno stabilito alcuni 
principi che, nonostante le critiche di parte della dottrina, hanno 
influenzato anche la successiva giurisprudenza costituzionale riferita 
alla legge 27 dicembre 1956, n. 1423. Quest’ultima legge fu emanata 
per colmare il vuoto legislativo che si era formato in seguito alle 
dichiarazioni di illegittimità costituzionale delle suddette norme del 
t.u.l.p.s. ed è rimasta fondamentale per il nuovo regolamento della 
materia.  
                                                     
42
 Il riferimento è alle sentt. della C. cost., nn. 1 e 2 del 1956. 
36 
 
La legge 27 dicembre 1956, n. 1423 si articolava in tre misure di 
prevenzione: la diffida del Questore, il rimpatrio con foglio di via 
obbligatorio e la sorveglianza speciale di pubblica sicurezza.  
La diffida consisteva nella ingiunzione da parte del Questore di 
cambiare condotta, con l’avvertenza che in caso contrario il soggetto 
sarebbe andato incontro alle più gravi misure del rimpatrio e della 
sorveglianza speciale. La diffida era applicabile a cinque categorie di 
soggetti: a) agli oziosi e ai vagabondi abituali validi al lavoro; b) a 
coloro che abitualmente e notoriamente erano dediti a traffici illeciti; 
c) a coloro che, per la condotta e il loro tenore di vita, dovesse ritenersi 
che vivessero abitualmente con il provento di delitti o con il 
favoreggiamento, o che, per le manifestazioni cui avevano dato luogo, 
dessero fondato motivo di ritenere che fossero proclivi a delinquere; d) 
a coloro che, per il loro comportamento, fossero ritenuti dediti a 
favorire o sfruttare la prostituzione o la tratta delle donne o la 
corruzione dei minori, ad esercitare il contrabbando ovvero ad 
esercitare il traffico illecito di sostanze tossiche o stupefacenti o ad 
agevolarne dolosamente l’uso, o a gestire abitualmente bische 
clandestine o ad esercitare abitualmente scommesse abusive nelle 
corse; e) a coloro che svolgono abitualmente altre attività contrarie alla 
moralità pubblica e al buon costume.  
Il rimpatrio con foglio di via obbligatorio veniva applicato nei 
confronti delle persone diffidate, allorché si trovassero fuori dai luoghi 
di residenza e fossero pericolose per la sicurezza pubblica o per la 
pubblica moralità. Con questa misura il Questore rimandava 
determinate persone nel luogo di residenza con foglio di via 
obbligatorio, proibendo loro di fare ritorno, senza previa 
autorizzazione ovvero per un periodo non superiore a tre anni, nel 
comune dal quale erano state allontanate. Colui che contravveniva a 




Infine, la sorveglianza speciale di pubblica sicurezza veniva prevista 
nei confronti dei soggetti diffidati, ma che, nonostante la diffida, non 
avevano cambiato la loro condotta, allorché fossero stati pericolosi per 
la sicurezza o per la moralità pubblica. La misura non poteva durare 
meno di un anno e massimo cinque anni. Il soggetto sottoposto a 
sorveglianza speciale doveva sottostare a determinate prescrizioni, 
quali: vivere onestamente, rispettare le leggi, non dare ragione di 
sospetti, non allontanarsi dalla dimora senza preavviso, non associarsi 
abitualmente a persone che avessero subito condanne o che fossero 
state sottoposte a misure di prevenzione o di sicurezza, etc. Gli oziosi, i 
vagabondi e i sospettati di vivere con i proventi di reato dovevano 
darsi, entro un congruo termine, alla ricerca di un lavoro, fissare la 
propria dimora e non allontanarsene senza preventivo avviso alle 
autorità. Inoltre, alla sorveglianza speciale potevano aggiungersi: il 
divieto di soggiorno in uno o più comuni o province, se richiesto dalle 
circostanze del caso; l’obbligo di soggiorno in un determinato comune, 
nei casi di particolare pericolosità e di ritenuta inidoneità delle altre 
misure. Chi non osservava le prescrizioni inerenti alla sorveglianza 
speciale ed eventuali integrazioni (obbligo o divieto di soggiorno) 
veniva punito con l’arresto da tre mesi a un anno e con la reclusione da 
due a cinque anni.  
Le misure previste dalla legge del 1956 venivano irrogate dal 
Tribunale, su proposta del Questore, attraverso un procedimento 
giurisdizionale, secondo quanto previsto dalle direttive della Corte 
costituzionale.  
La disputa sulle misure di prevenzione personali, in realtà, non è mai 
stata realmente sanata: tali misure, tacciate di risolversi in << pene del 
sospetto >>, << stampelle di un apparato di repressione che non riesce 





, dai lavori del convegno di Alghero dell’aprile 1974 erano uscite 
delegittimate e malconce. Le critiche mosse in quella sede da alcuni 
dei più prestigiosi studiosi del momento, erano state tali da far credere 
che siffatte misure avessero addirittura i giorni contati. Peraltro, a dar 
vita alla prevenzione ante delictum negli anni immediatamente 
successivi, ha contribuito l’aggravamento della criminalità nelle forme 
particolarmente insidiose a tutti note, più che un revirement storico. E 
risulta altrettanto noto come la legislazione penale (lato sensu intesa), 
specie in periodi di particolare allarme sociale, tenda a essere 




I successivi provvedimenti legislativi, che sono andati ad innestarsi sul 
tronco della legge del 1956, hanno ampliato la sfera di applicazione 
delle misure di prevenzione a nuove categorie di soggetti. La legge 31 
maggio 1965 n. 575 ha esteso la sorveglianza speciale e il divieto o 
l’obbligo di soggiorno agli indiziati di appartenere ad associazioni 





. La sorveglianza speciale nei confronti di 
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 L’essere indiziati di appartenere ad associazioni mafiose costituiva il solo 
presupposto per l’applicazione di dette misure. Tuttavia, gli schemi per individuare la 
“mafia” erano molto imprecisi: la mafia, infatti, è un fenomeno complesso, che si 
radica nel modo di vivere delle persone in virtù di vincoli occulti di aggregazione 
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qualsiasi fenomeno di criminalità imprenditoriale comunque denominato. La 
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profitti o vantaggi ingiusti per sé o per altri.  Mantovani F., op. cit., p. 850. 
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questi soggetti poteva essere applicata anche senza previa diffida  del 
Questore; la competenza a proporre la nuova misura venne estesa al 
Procuratore della Repubblica per l’evidente prossimità al delitto47.  
Inoltre, il presidente del Tribunale, ove sussistessero motivi di 
particolare gravità, poteva imporre provvisoriamente alla persona 
denunciata l’obbligo di soggiorno, fino a quando non fosse divenuta 
esecutiva la misura di prevenzione. L’essere già sottoposto a 
sorveglianza speciale comportava un inasprimento delle pene per vari 
reati, come la guida di veicoli senza patente, contravvenzioni e delitti 
in materia di armi ed esplosivi, favoreggiamento reale o personale e 
associazione per delinquere, nonché l’applicabilità del fermo di polizia 
giudiziaria.  
Il presupposto di queste misure era solo la qualità di indiziato di 
appartenere alle associazioni mafiose, senza che la realtà dovesse 
offrire schemi più precisi per individuare la << mafia >>, un fenomeno 
complesso che si è modificato nelle varie epoche.  
Il sistema di prevenzione previsto dalla legge del 1965 è stato poi 
esteso con la legge 22 maggio 1975, n. 152 a quattro nuove categorie 
di soggetti: a) a coloro che, operanti in gruppo o isolatamente, 
ponessero in essere atti preparatori, obiettivamente rilevanti, diretti a 
sovvertire l’ordinamento dello Stato, con la commissione di uno dei 
reati indicati dalla legge; b) a coloro che avessero fatto parte di 
associazioni politiche disciolte ai sensi della legge 10 giugno 1952, n. 
645 (sanzioni contro il fascismo) e nei confronti dei quali dovesse 
ritenersi, per il comportamento tenuto successivamente, continuassero 
a svolgere una attività analoga a quella precedente; c) a coloro che 
compiessero atti preparatori, obiettivamente rilevanti, diretti a 
ricostruire il partito fascista, ai sensi dell’art.1 della suddetta legge, in 
particolare con l’esaltazione o la pratica della violenza; d) a coloro che 
fossero stati condannati per delitti relativi alle armi quando dovesse 
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ritenersi, per il loro comportamento successivo, che fossero proclivi a 
commettere un reato della stessa indole specie col fine di sovvertire 
l’ordinamento dello Stato. 
La possibilità prevista per i Procuratori della Repubblica in relazione 
agli indiziati mafiosi di cui all’art. 1 della l. del 1965 di proporre in via 
autonoma la sorveglianza speciale o l’obbligo di soggiorno anche 
senza previa diffida del Questore fu estesa anche ai soggetti indicati 
nei numeri 2, 3 e 4 dell’art. 1 della legge del 195648. Almeno in talune 
delle ipotesi suddette la fattispecie della pericolosità si fonda non più 
su un generico sospetto, ma su singoli atti preparatori. La misura di 
prevenzione copriva quei settori, in cui il diritto penale non poteva 
intervenire per i limiti imposti dai principi di offensività e legalità. 
Attribuendo all’autorità giudiziaria maggiori poteri, la suddetta legge 
assimilava sempre più il processo di prevenzione a quello penale. 
Il sistema di prevenzione sviluppatosi con la legge del 1956 e 
successive modificazioni è stato oggetto di perplessità. Veniva 
discussa l’idoneità agli scopi della prevenzione criminale: alle misure 
antimafia, ad esempio, si rimproverava di aver favorito la diramazione 
delle associazioni mafiose a regioni che ne erano immuni. Il non aver 
centrato l’obiettivo della prevenzione criminale da parte, in particolare, 
delle misure antimafia veniva attribuito al fatto che le misure previste 
non erano riuscite a << neutralizzare >> i soggetti pericolosi, ma li 
avevano semplicemente << trasferiti >> da un comune ad un altro, 
favorendo la diramazione delle associazioni mafiose e quindi il 
diffondersi della criminalità. I soggetti allontanati da un comune e 
costretti a stabilirsi in un altro dal soggiorno obbligato, infatti, in poco 
tempo, grazie anche ai maggiori collegamenti tra i territori del Paese, 
cominciarono a gestire da lì i propri affari, fondando nuovi centri di 
potere.  
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Altra critica che veniva fatta al sistema di prevenzione consisteva nella  
non sostanziale rispondenza alle esigenze garantiste espresse dal 
principio di legalità-tassatività preventiva. Più che su fattispecie di 
pericolosità soggettiva, le misure di prevenzione si fondavano su 
comportamenti costituenti reati, sospettati ma non accertati, 
perseguendo così una finalità più punitiva che preventiva.  
Dopo l’intervento del 1975, nel settore delle misure di prevenzione è 
intervenuta, sotto la spinta di pressanti esigenze di politica criminale, 
la legge c.d. Rognoni-La Torre, 13 settembre 1982, n. 646. Suddetta 
legge, qualificata come antimafia, ha assunto, sul versante delle misure 
di prevenzione, una duplice scelta di politica criminale procedendo, da 
un lato, ad alcuni aggiustamenti riguardo alle misure di prevenzione 
personali (tra i quali: modifiche al soggiorno obbligatorio; diversa 
funzione dell’indizio, che non giustifica più la proposta, ma l’inizio 
delle indagini, etc.) e, dall’altro, introducendo le misure di prevenzione 
patrimoniali, considerate come una importantissima novità, ritenuta di 
portata rivoluzionaria per la diretta ed immediata incidenza sul fine di 
lucro perseguito dagli appartenenti alla associazione mafiosa
49
. 
Al di là degli aspetti positivi, ma anche delle perplessità, che sono state 
evidenziate nei confronti delle misure di prevenzione patrimoniali 
introdotte dalla legge del 1982, n. 646, i maggiori dubbi sono sorti nei 
confronti delle misure di prevenzione personali, da sempre sospettate 
di illegittimità costituzionale e a volte indicate come inefficaci, se non 
addirittura criminogene. L’esperienza di quegli anni ha confermato il 
giudizio negativo sulla funzione delle misure di prevenzione personali 
ed ha spinto la Commissione parlamentare antimafia a proporre la 
eliminazione della diffida di pubblica sicurezza e il ridimensionamento 
della sorveglianza speciale con obbligo di soggiorno. 
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Alla fine degli anni Ottanta si è aperta una fase caratterizzata dal 
tentativo di recuperare – sia pure gradualmente – la dimensione 
individual-garantista della funzione giudiziaria
50
. Questa ricerca era 
tesa a ricomporre gli equilibri tra garantismo e difesa sociale ed in 
linea con i suoi scopi ha riportato in auge il problema, sia della 
legittimità costituzionale, sia della efficacia delle misure di 
prevenzione personali. I due profili problematici si intersecano: se una 
misura è sospettata di incostituzionalità nei presupposti di 
applicazione, il saperla anche << inefficace >> ne svela la natura 
arbitraria di provvedimento inutilmente vessatorio. In quel periodo, 
d’altra parte, si faceva sempre più evidente la inefficacia delle misure 
di prevenzione personali, al punto che un autorevole studioso 
dell’epoca arrivò ad ammettere che << nella lotta contro la criminalità 
organizzata una efficacia rilevante hanno dimostrato le misure di 
prevenzione di natura patrimoniale; esse dovrebbero essere di 
conseguenza ulteriormente potenziate (…) All’atteggiamento di 
attenzione per il fronte della prevenzione patrimoniale deve tuttavia 
corrispondere un atteggiamento di cautela nei confronti della 
prevenzione personale (…): qui è veramente difficile dare torto a 
quella parte della cultura giuridica italiana che giudica queste misure in 
parte inutili, talvolta controproducenti, complessivamente poco 




Anche nella Relazione della Commissione parlamentare << antimafia 
>> del 16 aprile 1985 è stata prospettata l’alternativa tra la modifica 
della disciplina o la radicale soppressione del sistema di prevenzione 
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personale. Una simile alternativa si è riproposta anche ai compilatori 
della legge 3 agosto 1988, n. 327, ma all’orientamento abolizionistico 
si è contrapposta una tendenza predominante ispirata a un maggiore 
realismo, come tale favorevole alla introduzione di modifiche volte a 
eliminare gli inconvenienti meno tollerabili della disciplina precedente. 
In quel contesto, la necessità di provvedere con urgenza, ha portato ad 
una modifica circoscritta alla diffida e al soggiorno obbligatorio, ossia 
alle due misure che avevano dato pessima prova di sé sotto profili 
diversi, da quello dell’inefficacia a quello relativo alla garanzia di 
fondamentali diritti individuali.  
La legge 3 agosto 1988, n. 327 ha rivisto le tipologie soggettive dei 
destinatari delle misure preventive personali ed ha abolito la misura 
della diffida. Quest’ultima misura aveva dimostrato di non essere in 
grado di raffrenare le esplosioni delittuose della mafia e di altre 
associazioni criminali e, per altro verso, provocava effetti negativi che 
non giovavano al recupero sociale del soggetto nei cui confronti il 
provvedimento era stato disposto: anzi, gli effetti della diffida 
gravavano sul soggetto come un << marchio che rendeva arduo il suo 
reinserimento nel mondo del lavoro >>. Suddetta legge ha altresì 
introdotto, in sostituzione della diffida, la figura dell’avviso orale52 ed 
ha disposto l’abolizione del soggiorno obbligato in un comune diverso 
da quello di residenza, che aveva provocato, addirittura, un effetto 
controproducente, di diffusione della criminalità organizzata in zone 
del Paese che ne erano in precedenza immuni
53
. 
Il legislatore del 1988, dimostrando di tenere conto, almeno in parte, 
delle critiche mosse nel corso degli anni da parte della dottrina più 
avveduta e sensibile e di alcune indicazioni della Corte costituzionale, 
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ha rinnovato le originarie tipologie di soggetti pericolosi e potenziato 
la dimensione garantistica della tipizzazione legale delle fattispecie di 
pericolosità ante delictum. Le precedenti categorie soggettive previste, 
infatti, ricalcavano, fondamentalmente, quelle precedenti menzionate 
dagli artt. 164 e 165 del t.u.l.p.s. del 1931. Le cinque categorie di 
soggetti elencate nell’art. 1 della l. 1423 del 1956 potevano essere 
inquadrate in due modelli distinti. Da un lato, la fattispecie preventiva 
rifletteva una condizione soggettiva di pericolosità ante delictum, 
coerente con la logica di un sistema di prevenzione sganciato dalla 
previa commissione di delitti; dall’altro lato, la fattispecie preventiva si 
atteggiava a fattispecie indiziaria di sospetto avente una funzione di 
surrogato nei confronti di fattispecie criminose vere e proprie, che 
risultavano inapplicabili per mancanza dei necessari riscontri 
probatori. Si tratta, rispettivamente, dei casi degli oziosi e dei 
vagabondi, da un lato, e dei soggetti notoriamente dediti ai traffici 
illeciti, dall’altro. Riguardo soprattutto a questi ultimi casi, risultava 
più che giustificata l’obiezione che la qualificazione formale della 
risposta sanzionatoria come misura di prevenzione, anziché come pena 
in senso stretto, si risolvesse in una << truffa delle etichette >>.  
Per di più, considerate nella loro conformazione concreta, neppure le 
fattispecie riguardanti le figure degli oziosi e dei vagabondi risultavano 
esenti da critiche: suddette figure si sono, infatti, tradizionalmente 
prestate a fungere da comodi contenitori di condizioni di 
emarginazione sociale e a simbolo di stili di vita confliggenti con i 
valori socialmente dominanti, sicché la qualifica di pericolosità ha 
finito con l’essere ideologicamente sovrapposta a soggetti censurabili 
soprattutto in base a un opinabile giudizio di demerito sociale. Anche 
la Corte costituzionale si è espressa su questo punto e nella sent. n. 177 
del 1980 ha dichiarato la illegittimità dell’art. 1, n. 3 della l. n. 1423 
del 1956 in quanto la descrizione legislativa non permetteva di 
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individuare la o le condotte dal cui accertamento nel caso concreto 
potesse fondatamente dedursi un giudizio prognostico. 
 Considerati tutti questi presupposti, la riduzione da cinque a tre delle 
categorie di soggetti destinatari, con conseguente eliminazione di 
alcune tipologie soggettive discutibili e anacronistiche, è risultata, nel 
1988, quantomeno opportuna. 
E’ stata considerata positivamente, da questo punto di vista, 
l’abolizione non solo della figura legale degli oziosi e dei vagabondi, 
ma anche quella dei soggetti abitualmente dediti ad attività contrarie 
alla morale pubblica e al buon costume. Il concetto di << morale 
pubblica >>, infatti, oltre a riflettere un bene giuridico indeterminato, e 
perciò difficile da afferrare, copriva aree che andavano ad interferire 
con l’esercizio delle libertà fondamentali dei cittadini, 
costituzionalmente garantite.  
Le << nuove >> categorie soggettive individuate dalla legge del 1988, 
erano quindi tre e tutte individuate in riferimento ad attività costituenti 
illecito penale, escludendo in tal modo dall’area del controllo 
preventivo comportamenti censurabili solo in quanto contrastanti con il 
sistema dei valori socialmente dominanti. La illiceità penale delle 
condotte da prevenire era evidenziata in maniera inequivocabile già 
dalla nuova aggettivazione che qualificava le condotte menzionate: 
doveva trattarsi, infatti, di << traffici delittuosi >> e di << attività 
delittuose >> ed in  tal modo si andava anche a sottolineare il fatto che 
l’area della prevenzione era ristretta alle forme di criminalità più gravi.  
Il proposito di potenziare la dimensione garantista della disciplina del 
1988 era testimoniato dall’aggiunta, con riguardo a tutte le ipotesi 
contemplate, del requisito degli << elementi di fatto >> quale base 
dell’accertamento richiesto ai fini della applicazione delle misure 
preventive. Questo requisito sottolineava come fossero insufficienti i 
meri sospetti o labili indizi, oltretutto nel solco dell’insegnamento della 
Consulta che già nella sentenza n. 23 del 1964, aveva affermato 
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l’esigenza che il giudice procedesse ad una << oggettiva valutazione di 
fatti >>, in modo tale da << escludere valutazioni puramente 
soggettive e incontrollabili da parte di chi promuove o applica le 
misure di prevenzione >>.  
Nondimeno, fin da subito, lo stesso Fiandaca poneva la possibilità che 
l’esplicito richiamo degli elementi di fatto, quale base del giudizio 
prognostico di pericolosità, rimanesse una astratta direttrice legislativa 
incapace di influenzare concretamente la prassi. A parere di Fiandaca 
la ragione di ciò era ovvia: se il giudice della prevenzione si fosse 
eccessivamente concentrato nell’accertamento probatorio, richiedendo 
indizi così corposi da raggiungere il livello della vera e propria prova 
indiziaria, sarebbe venuto meno lo stesso motivo pratico per attivare il 
procedimento preventivo, sussistendo tutti i presupposti per 
promuovere, invece, il procedimento penale. Per sopravvivere in forma 
autonoma, al procedimento preventivo, dunque, per Fiandaca, doveva 
rimanere riservata necessariamente l’area del << sospetto-indizio >>54. 
La legge n. 327 del 1988, ha apportato modifiche alla disciplina per 
certi versi contraddittorie: nonostante il lodevole intento di svecchiare 
ed emendare la tipizzazione legislativa delle cerchie di soggetti 
destinatari previste dalla l. n. 1423 del 1956, il legislatore ha in realtà 
finito col disciplinare solo << fattispecie di sospetto >> di commesso 
reato, riducendo così il ruolo del sistema preventivo a una funzione di 
surrogato di una repressione penale inattuabile per mancanza dei 
normali presupposti probatori.  
Il d.l. n. 92 del 2008 conv. dalla l. n. 125 del 2008 ha introdotto 
rilevanti modifiche: ha esteso la legge antimafia e, dunque, le misure 
patrimoniali, agli indiziati di aver commesso uno dei delitti previsti 
dall’art. 51, co. 3-bis, c.p.p.55 e alle persone dedite a traffici delittuosi o 
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che vivono abitualmente con provento di attività delittuosa (di cui 
all’art. 1, nn. 1 e 2 della l. n. 1423 del 1956); ha stabilito l’applicazione 
disgiunta delle misure patrimoniali, indipendentemente dalla 
irrogazione della misura personale, rimuovendo, così, i limiti derivanti 
dal previgente principio di accessorietà
56
.  
Da ultimo, nel 2010
57
, il Governo è stato delegato ad emanare un 
decreto legislativo recante il codice delle leggi antimafia e delle misure 
di prevenzione, con lo scopo di effettuare una completa ricognizione 
delle norme antimafia di natura penale, processuale e amministrativa, 
nonché di armonizzarle e coordinarle con la nuova disciplina 
dell’Agenzia nazionale per l’amministrazione e la destinazione dei 
beni sequestrati e confiscati alla criminalità organizzata istituita con il 
d.l. 4 febbraio 2010, n. 4. Con la medesima legge di delega il Governo 
è stato incaricato di redigere un decreto legislativo per la modifica e 
l’integrazione della disciplina in materia di documentazione antimafia. 
Poiché la normativa concerneva, da un lato, la criminalità organizzata 
di tipo mafioso, e dall’altro, il procedimento di prevenzione, è stato 
ritenuto opportuno procedere alla attuazione di entrambe le 
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ottobre 1990, n. 309, dall’art. 291-quater  del t.u. approvato con d.P.R., 23 gennaio 
1973, n. 43 e dall’art. 260 del d.lgs., 3 aprile 2006, n. 152. 
56
 F. Menditto, op. cit., p. 6. 
57
 Il riferimento è alla l. 13 agosto 2010, n. 136. 
58
 F. Menditto, op. cit., pp. 6-7. 
48 
 




Il decreto legislativo n. 159 del 2011, frutto della suddetta modalità di 
esercizio della delega, costituisce un corpus unico di norme, suddiviso 
in quattro libri dedicati rispettivamente a: le misure di prevenzione; la 
documentazione antimafia; le attività informative ed investigative nella 
lotta contro la criminalità organizzata e l’amministrazione e la 
destinazione dei beni sequestrati alla criminalità organizzata; 
modifiche al codice penale e alla legislazione complementare, 
abrogazioni e disposizioni transitorie e di coordinamento.  
Alla presente tesi interessa principalmente il Libro I, relativo alle 
misure di prevenzione, per il quale la delega ha imposto un attento 
lavoro di ricognizione della normativa vigente in materia. Per quanto 
riguarda le misure di prevenzione, infatti, il corpus normativo è il 
frutto di una stratificazione normativa di circa cinquant’anni, che, 
come abbiamo visto, inizia dalla l. n. 1423 del 1956 sulle misure di 
prevenzione personali e prosegue con la l. n. 575 del 1965 su quelle 
patrimoniali, leggi assai risalenti, che hanno inoltre costituito l’oggetto 
di numerosi interventi di modifica, tanto da assumere una fisionomia 
affatto diversa rispetto a quella originaria. Sui due testi fondamentali si 
sono innestate numerose leggi speciali, generalmente frutto di una 
legislazione di emergenza emanata in maniera contingente, soprattutto 
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Il suddetto Libro si compone di cinque titoli: le misure di prevenzione 
personali; le misure di prevenzione patrimoniali; l’amministrazione, la 
gestione e la destinazione dei beni sequestrati e confiscati; la tutela dei 
terzi e i rapporti con le procedure concorsuali; effetti, sanzioni e 
disposizioni finali.  
Il capo I del titolo I è dedicato alle misure di prevenzione personali 
applicate dal Questore, che sono: il foglio di via obbligatorio e l’avviso 
orale. I soggetti nei confronti dei quali il Questore può applicare le due 
misure sono elencati dall’art. 1, che li individua in: coloro che debbano 
ritenersi, sulla base di elementi di fatto, abitualmente dediti a traffici 
delittuosi; coloro che per la condotta e il tenore di vita debba ritenersi, 
sulla base di elementi di fatto, che vivono abitualmente, anche in parte, 
con i proventi di attività delittuose; coloro che per il loro 
comportamento debba ritenersi, sulla base di elementi di fatto, che 
sono dediti alla commissione di reati che offendono o mettono in 
pericolo l’integrità fisica o morale dei minorenni, la sanità, la sicurezza 
o la tranquillità pubblica. 
Il capo II, invece, concerne le misure di prevenzione personali 
applicate dall’autorità giudiziaria. Esse sono: la sorveglianza speciale, 
alla quale può essere eventualmente aggiunto (ove le circostanze del 
caso lo richiedano e salvi i casi di cui all’art. 4, co. 1, lett. a) e b) il 
divieto di soggiorno in uno o più comuni, diversi da quelli di residenza 
o di dimora abituale o in una o più Province; e l’obbligo di soggiorno 
nel comune di residenza o di dimora abituale, qualora le altre misure di 
prevenzione non siano ritenute idonee alla tutela della sicurezza 
pubblica.  
Tra gli aspetti più criticati e meno soddisfacenti del c.d. << Codice 
antimafia >>, in ordine alla disciplina delle misure di prevenzione 
                                                                                                                             
- Il d.l. 4 febbraio 2010, n. 4, recante << Istituzione dell’Agenzia nazionale 
per l’amministrazione e la destinazione dei beni sequestrati e confiscati alla 





personali, rientra sicuramente la tendenza all’estensione del novero di 
soggetti potenziali destinatari, individuati in ben nove categorie. A 
questo si aggiunge la rinuncia ad introdurre innovazioni significative 
sia riguardo alla tipologia delle misure (lo strumento principale di 
intervento è ancora la sorveglianza speciale), sia al tipo di prescrizione 
comportamentale che il giudice può disporre a fini preventivi per 
neutralizzare la pericolosità del prevenuto.
60
Stando così le cose, le 
misure personali in sé considerate rimangono strumenti privi di una 
plausibile funzionalità in una seria ottica special-preventiva, in 
particolare rispetto a soggetti aventi una pericolosità qualificata, come 
ad esempio i soggetti indiziati di appartenere alla criminalità 
organizzata. 
L’art. 1 del d.lgs. 159 del 2011 non ha colto l’esigenza di 
riformulazione della tradizionale cerchia di destinatari delle misure 
secondo le più moderne conoscenze terminologiche, ma anzi, ha 
riprodotto integralmente il testo dell’abrogato art. 1 della l. n. 1423 del 
1956 per ciò che attiene alle misure di prevenzione applicate dal 
Questore
61
. Al contrario, i criteri fissati nell’art. 1, co. ,3 lett. a) n. 5 
della legge delega prevedevano di stabilire una definizione organica 
della categoria dei destinatati delle misure di prevenzione personali e 
patrimoniali, da ancorarsi a presupposti chiaramente << definiti e 
riferiti in particolare all’esistenza di circostanze di fatto che ne 
giustificano l’applicazione, e per le sole misure personali, anche alla 
sussistenza del requisito della pericolosità del soggetto >>.  
Per quanto riguarda i soggetti destinatari delle misure di prevenzione 
personali applicate dall’autorità giudiziaria (art. 4), le prescrizioni 
legali tipiche irrogabili in sede di applicazione delle misure personali 
applicate dall’autorità giudiziaria (art. 8, co. 4) e dei soggetti 
destinatari delle misure patrimoniali (art. 16), nessuna significativa 
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innovazione è intervenuta. E’ stato riprodotto il testo del vecchio art. 4, 
co. 3 e 4 della l. n. 1423 del 1956, come modificati dalla l. n. 327 del 
1988 e dalla l. n. 128 del 2001 (interventi legislativi in materia di tutela 
della sicurezza dei cittadini), venendo meno la funzione originaria 
dell’avviso orale quale condizione di procedibilità delle misure di 
prevenzione personali prevista nell’art. 4, co. 1 e 2, sia pure nei 
confronti della categoria residuale di soggetti di pericolosità sociale 
generica. 
A malincuore si osserva come il c.d. << Codice antimafia >> abbia 
mantenuto in realtà, molto meno di quello che la sua denominazione 
sembrava promettere. Non si tratta, infatti, di un vero e proprio codice, 
per almeno due ragioni: per un verso, è un testo normativo tutt’altro 
che completo e, per altro verso, esso è privo di quel rigore e di quella 
coerenza interna tradizionalmente impliciti nel modello ideale tipico di 
codice. Certo, la dottrina non ha mancato di evidenziare qualche 
elemento significativo di novità, ma allo stesso tempo ha sottolineato 
che si tratta non molto di più di una sorta di testo unico, frutto di una 
consolidazione normativa incentrata in grande prevalenza sulle misure 
di prevenzione (personali e patrimoniali), sulla gestione e destinazione 
dei beni sequestrati e confiscati, nonché sulla documentazione 
antimafia. Mancano all’appello, soprattutto, quella << armonizzazione 
>> e << completa ricognizione della normativa penale, processuale e 
amministrativa vigente in materia di contrasto della criminalità 
organizzata, ivi compresa quella già contenuta nei codici penale e di 
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L’entrata in vigore della Costituzione ha posto essenzialmente due 
problemi di legittimità delle misure di prevenzione: il primo riguardava 
le misure di prevenzione ante o praeter delictum in quanto tali; il 
secondo riguardava le misure di prevenzione previste dall’allora Testo 
Unico delle leggi di pubblica sicurezza. Restringere la libertà e i diritti 
sulla base del sospetto, in uno Stato di diritto, ha sempre suscitato 
riserve non solo di carattere morale e giuridico, ma, nei Paesi come il 
nostro, anche di ordine costituzionale. Questo è stato in parte anche 
dovuto al fatto che percorrere la scorciatoia della pena del sospetto 
quando mancano prove sufficienti per iniziare un procedimento penale 
è una pratica tipica dei regimi totalitari
63
.  
Con l’entrata in vigore della Costituzione è iniziato un lungo percorso 
verso la giurisdizionalizzazione delle misure di prevenzione personali 
perseguito dalla più attenta giurisprudenza nel tentativo di coniugare le 
esigenze prevenzionistiche dello Stato con il rispetto dei diritti e dei 
principi individuali sanciti dalla Carta
64
.   
La previsione di misure di prevenzione che limitano la libertà 
personale non fondate su fatti di reato, è stata,  fin da subito, oggetto di 
perplessità, circa la loro compatibilità con i crismi del principio di 
legalità. La diffidenza della dottrina verso le misure di 
prevenzione
65
nasceva (sorge tutt’oggi) dal ritenere dette misure 
fondate sul sospetto ed estranee al sistema penale. L’argomento 
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principale alla base dei dubbi su queste misure è tratto dalla 
indeterminatezza delle fattispecie di pericolosità (con violazione 
dell’art. 25, Cost.), anche se si richiama la violazione di numerose 
norme costituzionali: l’art. 13 in tema di inviolabilità della libertà 
personale, l’art. 16 relativo alla libertà di circolazione, l’art. 24 per la 
limitata tutela del diritto di difesa, l’art. 25 che consente solo misure 
preventive derivanti dalla commissione di fatti di reato o quasi reato. 
Le misure di prevenzione sono state ampiamente messe in discussione 
da parte della dottrina, che ne ha contestato il sottofondo razionale, ha 
criticato la loro disciplina normativa, sottolineato la mancanza di validi 
criteri di applicazione, ed ha infine richiamato l’attenzione sui pericoli 
e sugli abusi che potrebbero trasformale in atti vessatori di 
discriminazione sociale ai danni di cittadini che vivono al margini 
della società. 
La difficoltà che le strutture penali tradizionali trovano nel garantire la 
sicurezza e l’ordine della società,  a parere di parte della dottrina, non 
poteva certo essere superata attraverso la modifica dei criteri 
processuali accettati in tutti gli ordinamenti democratici per 
l’utilizzazione della prova penale, rendendo sufficiente una probatio 
minus plena per applicare misure di prevenzione speciale a coloro che 
siano raggiunti da indizi di colpevolezza non del tutto sicuri
66
. Nei 
reati che andavano a formare la c.d. << delinquenza latente >>
67
non 
affioravano indizi di sorta e in altri reati si riuscivano a raccogliere 
semplici sospetti, che non raggiungevano neppure il livello di indizi: in 
tali ipotesi l’adozione di misure preventive non poteva apparire 
legittima. A parte questo, alla suddetta dottrina non sembrava affatto 
lecito adottare misure penali ove si riuscisse ad arrivare ad un certo 
grado di probabilità che il soggetto avesse realmente commesso il fatto 
che gli veniva addebitato e misure di altro genere quando si rimanesse 
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al di sotto di esso, sulla base di una << scala >> di maggiore o minore 
gravità di indizi o prove. Per questi critici doveva prevalere il criterio 
che consente l’applicazione delle sanzioni penali solo in caso di 
accertamento pieno della responsabilità, senza ricorrere, in caso di 
mancanza o di insufficienza di prova, neppure a misure di portata 
apparentemente meno afflittiva. 
Nella nostra dottrina c’è stato anche chi ha negato in radice la stessa 
ammissibilità di misure che limitano la libertà personale e che non 
sono fondate su fatti di reato. Al riguardo, Leopoldo Elia, uno dei più 
accaniti oppositori della prevenzione ante delictum, sostiene che l’art. 
13, Cost., ritenuto il fondamento delle misure di prevenzione, sia 
invece una norma << servente >>, << strumentale >>, nel senso che si 
limita a regolare il procedimento di applicazione delle misure 
restrittive della libertà personale, demandandone la competenza 
all’autorità giudiziaria. Le misure restrittive dovrebbero, perciò, 
trovare il proprio fondamento in altre norme costituzionali e, 
precisamente, nell’art. 25, co. 2 e 3, il quale prevede però soltanto la 
pena tradizionale e le misure di sicurezza, entrambe richiedenti la 
previa commissione di un fatto di reato o quasi reato. Al contrario di 
quanto ritengono coloro che sostengono le misure di prevenzione, i 
quali non considerano rilevante questa omissione, per Elia da questo 
assunto discende che il potere di prevenzione è di per sé, illegittimo, 
comunque venga disciplinato, poiché la Costituzione ammette solo 
interventi punitivi o special preventivi, successivi ad un fatto di reato.  
Elia
68
 si pone alcune domande preliminari: le misure di prevenzione 
debbono considerarsi semplici limitazioni di diritti o non sono misure 
tipicamente afflittive?; Perché se esse, in rerum natura, o, rectius, 
secondo i dati sostanziali del nostro ordinamento, avessero tutte le note 
dei provvedimenti punitivi, potrebbe il legislatore riservare a tali 
provvedimenti una disciplina sganciata dai presupposti sostanziali e 
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formali dell’art. 25, Cost.? A parere di Elia il legislatore italiano non 
può ignorare il fatto che l’art. 25, co. 2 e 3 copre tutta l’area delle 
misure afflittive prevedibili in sede di rapporto generale Stato-
individuo. Le eccezioni a quanto previsto nell’art. 25 debbono essere 
stabilite da altre leggi di rango costituzionale
69
. Se così stanno le cose, 
prosegue Elia, misure non provvisorie di carattere afflittivo, non 
connesse a situazioni ritenute rilevanti al punto tale da consentire una 
deroga ai principi costituzionali, possono non inquadrarsi nelle due 
fattispecie (pene e misure di sicurezza) previste dall’art. 25, Cost.? La 
risposta è no. Sia le pene che le misure di sicurezza si ricollegano al 
compimento di un fatto particolare, qualificato normalmente come 
reato ed eccezionalmente come quasi reato. E ciò si giustifica, a parere 
di Elia, in primis, perché la misura afflittiva non provvisoria comporta 
un giudizio negativo globale sulla personalità del soggetto passivo, 
implicito o esplicito, costituendo a suo danno un nuovo e peggiore 
status; in secondo luogo, perché solo il collegamento reato o quasi 
reato accertato dal giudice, comporta un limite non fittizio alla 
discrezionalità di chi applica la misura afflittiva. 
 Le misure di prevenzione (all’epoca in cui scrive Elia erano previste 
sorveglianza speciale e soggiorno obbligatorio
70
) si concretano in 
misure afflittive non provvisorie ed essendo non ricollegabili ad un 
fatto di reato o quasi reato, non possono rientrare negli schemi della 
pena e delle misure di sicurezza. Poiché tali schemi esauriscono le 
misure afflittive del nostro ordinamento, Elia ne trae che le predette 
misure di prevenzione debbono ritenersi incompatibili con la Carta 
costituzionale. E poco rileva, nel suo ordine di idee, che l’inflizione 
delle misure sia affidata a organi giurisdizionali, perché le fattispecie 
dell’art. 25, Cost., lungi dall’esaurirsi in una serie di garanzie 
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procedurali, stabiliscono chiaramente dei presupposti sostanziali, che si 
risolvono in limiti alla discrezionalità del legislatore e in garanzie per i 
singoli consociati.  
A queste affermazioni Elia fa seguire una dimostrazione analitica che 
ricomprende tutti gli argomenti tratti dalla interpretazione sistematica e 
dall’esame dei lavori preparatori in sede di Assemblea Costituente e 
che prende le mosse dal riesame dell’art. 25, co. 2 e 3, Cost. Il co. 3 
dell’art. 25 non figurava nel vecchio art. 20 del progetto di 
Costituzione elaborato dalla Commissione dei Settantacinque: il testo 
sottoposto all’assemblea si limitava ad affermare il principio del 
giudice naturale precostituito per legge ed il principio di legalità delle 
pene, con un riferimento all’applicazione della legge posteriore più 
favorevole al reo. L’attuale co. 3 è frutto un emendamento Bettiol-
Leone, accolto dal presidente della prima Sottocommissione On. 
Tupini. Nel suo intervento Bettiol, il presentatore, aveva affermato che 
bisognava aggiungere al progetto << il necessario >>, e cioè che le 
misure si applicavano soltanto << in occasione della perpetrazione di 
un reato >>; e, infine, che era bene fissare il principio di legalità anche 
per esse, << dato il loro incidere sulla libertà personale >>. Con 
l’emendamento Bettiol-Leone, indipendentemente dalla fondatezza 
delle preoccupazioni dei due Onorevoli, l’articolo veniva ad assumere 
un significato complessivo diverso da quello originario: esso includeva 
l’affermazione che la sofferenza morale e fisica, inflitta in via 
definitiva dagli organi statali, doveva rientrare nelle fattispecie  
normative della pena o della misura di sicurezza. E, secondo Elia, << 
includeva altresì l’affermazione del fatto che la volontà, implicita nella 
norma costituzionale, di assumere nei suoi schemi l’intera materia 
afflittiva, non potesse essere frustrata dalla diversità del nomen juris, il 
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che è chiaramente confermato in sede interpretativa da una precisa 
presa di posizione dell’Esposito >>71.  
D’altra parte, dice Elia, la portata sostanziale del complesso normativo 
dell’art. 25, co. 2 e 3, è chiaramente riconosciuta quando si afferma: 
<< dovendo enunciarsi il principio di legalità, era necessario tener 
conto della attuale realtà legislativa, affinché nessuna misura restrittiva 
della libertà personale potesse applicarsi al di fuori del principio stesso 
>>. Allora, insiste l’autore, se tutta l’area delle misure afflittive 
applicate in via non provvisoria è coperta dalle norme dell’art. 25 
Cost., il legislatore ordinario incontrerà limiti maggiori di quello che 
comunemente si crede: giacché egli non potrà, mediante l’uso di una 
qualifica diversa da quella di pena o di misura di sicurezza, sottrarre un 
certo tipo di trattamento afflittivo alla disciplina prevista nell’art. 25, 
Cost. Se può condurre a gravi deviazioni dal principio di irretroattività 
delle pene la degradazione di taluni trattamenti da pene a misure di 
sicurezza, più gravi ancora, a suo parere, saranno le conseguenze 
quando il trattamento sarà escluso del tutto dall’ambito dell’art. 25, 
Cost. Ma l’elemento principale dello schema normativo di cui all’art. 
25, co. 1 e 2, Cost., per Elia, è proprio il collegamento ad un 
comportamento umano qualificabile come reato o quasi reato.  
In realtà, egli sostiene che con la mancata qualifica di pena o di misura 
di sicurezza, il legislatore non avesse eluso soltanto il principio di 
legalità nella sua accezione formale, ma avesse eluso tale principio 
nella sua portata più sostanziale, frodando così  la Costituzione, la 
quale esige che al reato corrisponda la pena e che alla pena (intesa in 
senso sostantivo) corrisponda il reato. Il legame tra pena e reato non è 
però logicamente inscindibile e la conclusione che Elia trae, è che 
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l’affermazione per cui << non vi può essere misura afflittiva definitiva 
che non risalga alla commissione di un fatto di reato o quasi reato >>, 
ha carattere meramente storico e si fonda da una parte sulla 
interpretazione che egli dà delle disposizioni dell’art. 25, co. 2 e 3, 
dall’altra sul carattere rigido della Costituzione italiana.  
Egli sostiene che sia mutata la situazione del legislatore, il quale, con 
l’entrata in vigore della Costituzione, non può più permettersi di 
distribuire trattamenti afflittivi ora includendoli in misure di polizia ora 
in pene vere e proprie: l’art. 25, Cost. gli impone l’onere, quando 
voglia infliggere una pena o una misura di sicurezza, di connetterla a 
un reato. Egli, a sostegno della sua contestazione, fa riferimento all’iter 
per cui si arriva a stabilire una pena: il legislatore individua un fatto 
commissivo od omissivo e conserva la più ampia discrezionalità 
nell’an, e ciò in ordine alla possibilità di prevedere o meno quel fatto 
come reato, scegliendo il tipo e il << quantum >> della pena. Ma di 
fronte a istituti tradizionali come l’ammonizione e il confino, il 
legislatore che ne affronti una nuova disciplina, prosegue Elia, << non 
agisce secondo l’iter di chi delibera di stabilire un nuovo reato, ma 
tende piuttosto ad adagiarsi in schemi di trattamento afflittivo più o 
meno rimodernati >> (come è successo nella l. n. 1423 del 1956) senza 
preoccuparsi di ricollegare il trattamento ad un fatto particolare 
qualificabile come reato o come quasi reato (ma solo a situazioni 
generiche di condotta che non rientrano nello schema << fatto >> 
commesso). Seguire un iter altamente complesso per apportare 
modifiche alla disciplina di tali misure, del resto, sarebbe contro la 
logica stessa di istituti sorti quando dell’art. 25, Cost. come 
disposizione rigida non si avvertiva neppure il presentimento.  
Elia sostiene che il singolo non abbia solo diritti di libertà personale in 
ordine al momento applicativo delle pene, ma può anche far valere 
disposizioni costituzionali da cui discendono vincoli per il momento 
normativo della punibilità. E tra questi vincoli uno dei più rilevanti, 
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anche se il legislatore lo subisce di rado, è quello circa il nesso 
indissolubile: trattamento afflittivo-reato, che emerge con carattere di 
Costituzione.  
Da quanto detto, se diamo retta ad Elia, consegue, in particolare, che il 
nostro legislatore non potrebbe creare misure di sicurezza ante 
delictum, estendendosi a tutti i settori dell’ordinamento (e quindi anche 
al diritto di polizia) il principio secondo cui il reato rappresenta il << 
sintomo imprescindibile >> della pericolosità sociale. Se queste 
osservazioni sono esatte, è chiaro come la riserva di legge, disposta 
nell’art. 25, co. 2 e 3, non sia solo assoluta, ma debba considerarsi di 
carattere rinforzato. Si deve pertanto concludere che, se talune misure 
di prevenzione configurano un trattamento afflittivo, le relative norme 
di legge si pongono in evidente contrasto con l’art. 25, co. 2 e 3, Cost. 
A tale conclusione dovrebbe giungersi se queste misure dovessero 
definirsi delle misure sine delicto, in contraddizione con il principio di 
legalità sostanziale.  
Elia individua due strade che il legislatore potrebbe intraprendere per 
rientrare nel rispetto dell’art. 25, Cost., e cioè, oltre all’ovvio rimedio 
della abrogazione, << la via assai perigliosa di elevare a reato taluno 
dei comportamenti cui si ricollegano le misure di prevenzione >>: ma 
si tratta di una strada difficile, perché si dovrebbero evitare i reati di 
sospetto generico, contrastanti per altro verso con l’art. 25, co. 2, il 
quale richiede l’esistenza di un fatto connotato da offensività per la 
sussistenza di un reato.  
Ciò che rende problematico il rapporto tra misure di prevenzione e 
principi sanciti dalla Costituzione è la afflittività di queste misure ed 
Elia trova conferma di questo carattere afflittivo nel fatto che le misure 
di prevenzione sovente si sono prestate a rientrare nella figura della 
pena. Ciò valeva per il confino e per la vigilanza speciale previsti nel 
codice Zanardelli, quest’ultima simile nel contenuto alla misura di 
polizia dell’ammonizione; nonché per la sorveglianza speciale di cui 
60 
 
alla l. 27 dicembre 1956, n. 1423, molto simile alla misura di sicurezza 
della libertà vigilata prevista dagli artt. 228 ss., c.p. 
Secondo Elia, il carattere afflittivo delle misure di prevenzione si 
rinviene anche nella pluridimensionalità della finalità riconosciuta alle 
tre misure: alla pena, anche a prescindere dall’art. 27, co. 3, Cost., è 
attribuita una finalità retributiva, di prevenzione generale e speciale; 
alle misure di sicurezza si riconosce sempre più carattere afflittivo ed 
intimidativo, e non solo quello di mera prevenzione speciale; mentre 
alle misure di prevenzione si assegna anche un intento rieducativo, 
oltreché di prevenzione mediata. Peraltro, sottolinea, le misure di 
prevenzione sono state allineate, sul piano della struttura sostanziale 
(per ciò che riguarda il contenuto afflittivo), alle pene e alle misure di 
sicurezza, facendo  risaltare maggiormente, per contrasto, la differenza 
che intercorre tra esse nella disciplina legislativa, che è tale da 
sminuire di molto la limitata << giurisdizionalizzazione >> delle 
misure di prevenzione stesse. Con ciò ci si riferisce al rapporto con il 
reato che è di propter hoc nella pena e di post hoc nella misura di 
sicurezza, mentre è di sine hoc nella misura di prevenzione. Per dare 
giusto rilievo a questa ultima osservazione di Elia, bisogna riflettere 
sull’elemento di sofferenza morale provocato dalle misure di 
prevenzione, elemento che può mancare anche a proposito di talune 
pene detentive o pecuniarie connesse ad alcuni tipi di reati: egli allude 
alla sofferenza legata a quella << sorta di degradazione giuridica >> 
che la Corte costituzionale riscontrava nella vecchia ammonizione.  
Secondo Elia, la << degradazione giuridica >> che caratterizza la 
sofferenza specifica delle misure di prevenzione, risiede nelle 
conseguenze del giudizio negativo che viene emesso sulla personalità 
di un uomo: un giudizio con il quale si qualifica socialmente una 
persona, senza prima poter ravvisare un fatto. La << confusione >> 
offensiva inaccettabile che negli anni è stata fatta tra le limitazioni dei 
diritti provocate da necessità di polizia, come il divieto di una riunione 
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in un luogo pubblico, e le disposizioni previste dalle misure di 
prevenzione, che mettono al bando chi ne viene colpito, è attribuita da 
Elia alla estrema ambiguità di termini come << limite >> e << 
limitazione >> e allo sforzo unificante fatto da alcuni autori, teso a 
creare categorie generalissime sotto cui ricomprendere interi settori 
dell’attività svolta dalla polizia.  
Del resto, scrive Elia, non è un caso che l’art. 13, Cost. non parli di 
limiti o di limitazioni alla libertà personale, né tanto meno, a proposito 
di pene e misure di sicurezza, di limitazione dei diritti: riconoscendo 
così che certi fenomeni non si esauriscono nella compressione di 
singole situazioni soggettive, bensì intaccano la pari dignità sociale 
spettante a tutti consociati.  
A questo punto Elia si chiede allora perché i costituenti, se volevano 
davvero proscrivere le misure di prevenzione ante delictum, non 
sancirono il divieto in una disposizione della Carta, e se il silenzio 
serbato di fronte ad istituti esistenti non esprima una volontà non 
ostile. A questo interrogativo egli risponde innanzitutto che mai come 
in questo caso bisogna distinguere tra Costituenti e Costituzione. I 
primi, infatti, non si sono opposti nettamente alle misure di 
prevenzione, come invece hanno fatto, ad esempio, nei confronti della 
pena capitale e questo di certo non è d’aiuto alla risposta che Elia come 
interprete si propone di dare. Per questo egli decide di ricorrere ad una 
interpretazione di tipo sistematico. A quanto detto circa la portata 
dell’art. 25, Cost., egli aggiunge che l’art. 13 della stessa si ricollega 
immediatamente agli artt. 25, 30 e 32, Cost.: nel senso che gli atti 
previsti a proposito di restrizione della libertà personale si pongono 
come preparatori rispetto alle pronunzie che infliggono pene o misure 
di sicurezza ovvero prescrivono o autorizzano un trattamento 
rieducativo o sanitario. Si tratta dunque di atti che, nel quadro 
sistematico tracciato dalla Costituzione, non formano oggetto di 
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procedimenti autonomi, ma si inseriscono in procedimenti 
giurisdizionali, generalmente di carattere penale.  
Oltre al nesso che esiste a livello procedimentale tra l’art. 13 e l’art. 
25, Cost., non sempre sottolineato dalla dottrina, a favore della 
esclusione delle misure di prevenzione dal quadro costituzionale gioca 
il principio della pari dignità sociale dei cittadini sancito dall’art. 3, 
Cost., giacché la pari dignità verrebbe meno per talune persone in base 
a garanzie che sono profondamente diverse a seconda del tipo di 
misura afflittiva (ante ovvero post delictum). 
Da questo emerge che mentre per la pena capitale e per la censura per 
la stampa era necessario un espresso divieto per eliminare i due istituti, 
per le misure di prevenzione era necessaria una esplicita previsione per 
farle salve. 
Tuttavia, l’opinione più diffusa considera la prevenzione ante delictum 
costituzionalmente non solo legittima, ma anzi, doverosa, e 
praticamente necessaria
72
. Questa affermazione, per alcuni autori, tra 
cui Nuvolone e Mortati, trova il suo fondamento nell’art. 2 della 
Costituzione stessa, che, riconoscendo i diritti involabili dell’uomo, 
impegna lo Stato a tutelare tali diritti (primi tra tutti, quello alla vita, 
incolumità fisica, libertà individuale) prima che siano offesi, 
escludendo che sia sufficiente la repressione post delictum. Prevenire 
gli attentati alla vita, alla incolumità, ai beni dei cittadini, attiene 
invero alla stessa giustificazione razionale dello Stato e tale compito si 
pone come prius rispetto alla potestà punitiva.  
Fin dalla sentenza n. 2 del 1956 la Corte costituzionale in via di 
principio ha riconosciuto la legittimità costituzionale di un sistema di 
prevenzione dei fatti illeciti, a garanzia dell’ordinato e pacifico 
svolgimento dei rapporti tra i cittadini, sempre nel rispetto del 
principio di legalità e delle garanzie giurisdizionali (almeno in via 
mediata, nel caso delle misure limitative della sola libertà di 
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circolazione applicate dall’autorità amministrativa). In tal senso la 
Corte ha confermato l’orientamento della tesi sostenuta dalla dottrina 
rappresentata da Mortati e Nuvolone ed ha affermato che la limitazione 
di determinati diritti riconosciuti dalla Costituzione deriva dal << 
principio di prevenzione e di sicurezza sociale, per il quale l’ordinato e 
pacifico svolgimento dei rapporti fra i cittadini deve essere garantito, 
otre che dal sistema di norme repressive dei fatti illeciti, anche da un 
parallelo sistema di adeguate misure preventive contro il pericolo del 
loro verificarsi nell’avvenire >>; e, inoltre, che tale diritto è 
riconosciuto anche dall’art. 2, Cost. che << nell’affermare i diritti 
inviolabili dell’uomo ed i doveri inderogabili di solidarietà politica, 
economica e sociale, …non può escludere che a carico dei cittadini 
siano disposte quelle restrizioni della sfera giuridica rese necessarie 
dalla tutela dell’ordine sociale >>73.  
Sul piano pratico, rilevava Vassalli che, in rapporto alla complessità 
delle organizzazioni ed associazioni criminali del mondo 
contemporaneo e alla potenza della malavita nel campo delle attività 
più pericolose per gli interessi individuali e collettivi, ben difficilmente 
una società organizzata nella lotta contro il crimine può privarsi a 
priori della potestà di fare ricorso a misure di prevenzione. Né, 
sosteneva Bricola, basta al rifiuto della prevenzione proporre la remota 
alternativa di una prevenzione sociale, che si attua mediante i << 
servizi sociali >> (obbligatori o consensuali) volti a rimuovere le cause 
del disadattamento e che trova il proprio fondamento negli artt. 2, 30 
co. 2, 32 e 38, Cost. L’istituzione di congrui servizi sociali può 
contribuire ad attenuare l’efficacia di determinate cause sociali della 
criminalità. Ma, oltre a presupporre incisive riforme sociali, non è 
sufficiente, sia perché restano trascurate le cause della criminalità, 
radicate nella personalità del soggetto, sia perché non è mezzo idoneo 
ad impedire l’esplosione dei reati ormai vicini alla loro attuazione.  
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Le misure di prevenzione, ammesse anche dalla corrente culturale 
della Nuova difesa sociale, che tra i mezzi di lotta contro il crimine 
considera anche quelli predelittuali, per anni anno trovato altresì 
riscontro in molte legislazioni sia tra i paesi occidentali (Francia, 
Svizzera, Germania e Spagna), sia in quelli orientali, pur con le diverse 
peculiarità dovute alla diversità di strutture politico-sociali. Anche se 
gravi riserve sono state sollevate contro certe leggi, quale ad esempio 
quella spagnola del 1933 sui Vagos y maleantes, che rappresentò il 
modello per gli ordinamenti sudamericani; e ancor più contro la legge 
franchista del 1970 sobre peligrosidad y rehabilitacion social, servita 









Prima di analizzare la giurisprudenza della nostra Corte costituzionale 
sul tema, pare opportuno fare un cenno ai rapporti tra le misure di 
prevenzione personali e la Cedu
74
. La Corte europea riconosce la 
compatibilità delle misure di prevenzione personali con la 
Convenzione EDU
75
 attraverso la distinzione tra misure privative e 
misure limitative della libertà personale. Le misure privative sono 
soggette alle condizioni rigorose previste dall’art. 5 § 1 (lett. da a) a f); 
le misure limitative sono previste, invece, dall’art. 2 del Protocollo 
addizionale n. 4 che tutela la libertà di circolazione con una protezione 
condizionata dalla presenza di tre requisiti: a) previsione per legge; b) 
necessità di assicurare la tutela degli interessi elencati nello stesso art. 
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2 al § 3 (sicurezza nazionale, pubblica sicurezza, ordine pubblico, 
prevenzione dei reati, protezione della salute e della morale o dei diritti 
e libertà altrui; c) proporzione tra il rispetto del diritto garantito dalla 
norma e le esigenze della collettività. 
La Corte EDU, per ovviare al rischio di << frode delle etichette >>, 
formula un giudizio in cui la differenza tra privazione e semplice 
limitazione della libertà personale discende dalla situazione concreta e 
non dalla qualificazione giuridica adottata dall’ordinamento nazionale. 
I criteri utilizzati dalla Corte sono di tipo quantitativo e riguardano << 
il tipo, la durata, gli effetti e le modalità di esecuzione della sanzione o 
della misura imposta >>. Per la Corte
76
 assumono carattere di 
privazione della libertà la misura coercitiva e altresì una penetrante 
limitazione della libertà di circolazione: perché la privazione della 
libertà si realizza non solo ove la libertà venga a mancare del tutto a 
causa di coercizioni sul corpo (come nel caso di arresto, fermo e 
detenzione a vario titolo), anche per un breve lasso di tempo, ma si 
realizza anche in presenza di vincoli particolarmente incisivi della 
libertà di circolazione, come nel caso di sorveglianza rigorosa delle 
forze dell’ordine. 
La Corte ha più volte riconosciuto la compatibilità con la Cedu di 
misure di prevenzione previste da altri ordinamenti, in quanto ritenute 
<< limitative >> e non << privative >> della libertà personale
77
. Con 
riferimento alle misure di prevenzione italiane la Corte ha inizialmente 
dichiarato l’incompatibilità di alcune disposizioni abrogate 
successivamente dal legislatore nazionale, riconoscendo in seguito la 
compatibilità delle medesime con la Convenzione
78
. Sul tema 
interverrà a breve la Grande Camera, che è stata chiamata ad 
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esaminare un caso in cui da parte del  ricorrente (De Tommaso
79
) si 
lamenta la violazione dell’art. 2 del Protocollo n. 4 alla Convenzione, 
perché la misura di prevenzione applicatagli era stata << arbitraria e di 
durata eccessiva >>, avendo la Corte di Appello annullato la misura 





1.3.3. La giurisprudenza della Corte costituzionale: l’opera di 




La Corte costituzionale è intervenuta più volte sul tema delle misure di 
prevenzione e nelle varie sentenze ha cercato di riconoscere << in 
astratto >> la legittimità costituzionale delle misure di prevenzione 
personali per poi ricondurle << in concreto >> nell’ambito del rispetto 
dei principi della Carta costituzionale.  
Nelle sue prime pronunce la Corte ha fissato i principi generali che 
consentivano di riconoscere la legittimità costituzionale delle misure, 
dopodiché nelle sentenze successive ha affrontato gli specifici profili 
relativi sia alle misure applicate dall’autorità giudiziaria – limitative 
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della libertà personale -, sia di quelle applicate dall’autorità 
amministrativa – limitative della sola libertà di circolazione -.  
Da un lato, sono state salvate, riconoscendone la legittimità 
costituzionale, le misure applicate dall’autorità amministrativa, in 
quanto limitative della sola libertà di circolazione, secondo quanto 
consentito dall’art. 16, Cost.; dall’altro sono state << corrette >> le 
misure limitative della libertà personale, imponendone la piena 
giurisdizionalizzazione, nel rispetto dell’art. 13, Cost., che, in effetti, 
prevede una riserva sia di legge che di giurisdizione. La Corte non ha 
ravvisato, in linea di principio, alcuna violazione dei principi di 
legalità e di determinatezza, desumibili dallo stesso art. 13 ovvero 
dall’art. 25, co. 3, Cost., in quanto il giudizio prognostico deve trovare 
il presupposto necessario in fattispecie di pericolosità, previste dalla 
legge che << non possono non involgere il riferimento, esplicito o 
implicito, al o ai reati o alle categorie di reati della cui prevenzione si 
tratti >>.   
Il riconoscimento costituzionale della prevenzione speciale viene 
desunto anche dagli artt. 25 e 27, Cost. L’art. 25, prevedendo le misure 
di sicurezza, consente di considerare anche le situazioni soggettive di 
pericolosità e di apportare limitazioni alla libertà personale, giustificate 
esclusivamente dallo scopo di prevenire la commissione di reati. La 
prevenzione, in questo modo, viene ritenuta legittima in sé e per sé. Il 
fatto che le misure di sicurezza presuppongano la commissione di un 
reato non è rilevante, perché la loro applicazione discende 
dall’accertamento della condizione soggettiva di pericolosità, non 
dall’accertamento del reato, che è una semplice premessa storica ed ha 
solo una funzione garantista, ma non attiene alla essenza della 
prevenzione. A livello concettuale tra prevenzione post delictum e ante 
delictum non vi sono differenze: entrambe si inseriscono nella logica di 
<< anticipare per evitare >>, le prime, il compimento di nuovo reato e 
da quella via la nascita di un recidivo, le seconde il compimento di un 
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delitto per la prima volta, dunque la nascita di un criminale. Anche 
l’art. 27, Cost., affidando alla pena una finalità di rieducazione e, 
quindi, ricollegandola anche all’accertamento di fattori di personalità, 
introduce nel sistema la prevenzione come elemento incidente sulla 
sanzione penale, nella sua specie e durata, rompendo quella 
corrispondenza tra fatto di reato e sanzione, su cui si fonda il sistema 
penale tradizionale. 
Da quando la Corte costituzionale ha iniziato a lavorare, come già 
accennato
80
, i suoi primi interventi hanno riguardato alcune norme del 
Testo Unico delle leggi di pubblica sicurezza approvato con r.d. 18 
giugno 1931, n. 773. La Corte è intervenuta: sull’art. 157 che 
prevedeva il rimpatrio con foglio di via obbligatorio o per traduzione 
delle persone sospette e di quelle pericolose per l’ordine e la sicurezza 
pubblica o per la pubblica moralità, nonché la contravvenzione al 
divieto di ritornare nel comune dal quale il soggetto era stato 
allontanato; sull’art. 163, concernente l’obbligo del rimpatriato di 
attenersi all’itinerario imposto e di presentarsi, nel termine stabilito, 
all’autorità di pubblica sicurezza indicata nel foglio di via; e sugli artt. 




Dopo la prima sentenza della Corte costituzionale
82
, che ha stabilito il 
principio dell’applicazione del sindacato di legittimità costituzionale 
anche alle leggi anteriori all’entrata in vigore della Costituzione,  la 
seconda sentenza
83
 ha dichiarato la illegittimità costituzionale dell’art. 
157, co. 1 del t.u.l.p.s. nella parte relativa al rimpatrio con foglio di via 
obbligatorio o per traduzione di persone sospette e dei co. 2 e 3 del 
medesimo articolo con riguardo al rimpatrio per traduzione. La Corte 
ha affermato in questa decisione che la traduzione del soggetto 
rimpatriato, senza la garanzia di un atto motivato dell’autorità 
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giudiziaria, violava la libertà personale garantita dall’art. 13, Cost. e 
che il presupposto del provvedimento di rimpatrio, costituito dal 
fondato sospetto, non si basava su fatti concreti, legittimanti le 
limitazioni consentite dall’art. 16, Cost., ma su elementi di giudizio 
vaghi e fumosi. La norma consentiva, inoltre, una motivazione non 
fondata su fatti concreti, con conseguente mancata specificazione dei 
motivi posti a base del provvedimento, con violazione dei limiti di 
legittimità previsti dall’art. 16, Cost., che esclude limitazioni alla 
libertà di circolazione e di soggiorno per ragioni politiche e che 
consente solo le limitazioni stabilite dalla legge << in via generale per 
motivi di sanità o di sicurezza >>; essa violava altresì l’art. 24, Cost., 
non consentendo al cittadino di esercitare il diritto di difesa contro 
qualsiasi provvedimento dell’autorità, esercizio che non può in 




Riguardo all’ultimo comma dell’art. 157, in base al quale, dopo la 
condanna, i contravventori, scontata la pena, sono tradotti al luogo di 
rimpatrio, la Corte ha ritenuto, invece, che la misura non fosse 
costituzionalmente illegittima, in quanto la traduzione consegue per 
legge ad una decisione dell’autorità giudiziaria.  
Infine, la Corte in questa prima sentenza ha ritenuto, sotto altri aspetti,  
legittimo l’ordine di rimpatrio, poiché quelli di sanità e di sicurezza, 
nei quali possono ricondursi anche ragioni di << ordine pubblico e di 
pubblica moralità >> indicate dall’art. 157 t.u.l.p.s. possono essere 
previsti, ai sensi dell’art. 16, Cost., dalla legge ordinaria e sono 
rappresentati, legittimamente, da quei motivi che costituiscono un 
pericolo per il libero svolgimento delle lecite attività di ogni cittadino, 
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Con altra sentenza, del 3 luglio 1956, n. 11, la Corte ha dichiarato la 
illegittimità costituzionale, per contrasto con l’art. 13, Cost., degli artt. 
da 164 a 176 del t.u.l.p.s., concernenti l’ammonizione. La Corte ha 
affermato che l’ammonizione aveva portata sensibilmente limitatrice 
della libertà individuale e che, quindi, contrastava con i primi due 
commi dell’art. 13, Cost. Quest’ultima disposizione, pur non 
prevedendo un illimitato diritto alla libertà personale, tuttavia dispone, 
in maniera categorica, che il potere di coazione personale, di cui lo 
Stato è titolare, debba essere esercitato solo nei casi astrattamente 
previsti dalla legge, dopo l’instaurazione di un regolare giudizio e con 
provvedimento dell’autorità giudiziaria. Invece, l’ammonizione, come 
prevista nel t.u.l.p.s., si risolveva nella degradazione giuridica, con 
gravi limitazioni della libertà personale, di individui appartenenti a 
determinate categorie dalla legge presunte pericolose perfino sulla base 
di quanto affermato della voce pubblica. Inoltre, il potere di disporre 
tali limitazioni veniva attribuito ad un organo amministrativo, in 
stridente contrasto con il precetto costituzionale che sottrae alle 
autorità amministrative il potere di emanare provvedimenti restrittivi 
della libertà personale.  
Le successive questioni di legittimità sollevate hanno riguardato alcuni 
artt. della l. n. 1423 del 1956. La Corte, dopo aver compiuto un’opera 
di demolizione delle misure di prevenzione, dichiarando la illegittimità 
costituzionale di alcuni articoli del t.u.l.p.s., inizia invece a salvare le 
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misure previste da quella legge che era stata creata proprio per colmare 
i vuoti lasciati dalle precedenti dichiarazioni di incostituzionalità.  
Una sentenza molto importante è quella del 23 marzo 1964, n. 23
86
 
concernente la legittimità dell’art. 1, l. n. 1423 del 1956, in riferimento 
agli artt. 13, 25 e 27, Cost. La Corte ritiene infondate le questioni 
sollevate. La Corte pone in discussione la legittimità costituzionale 
delle misure di prevenzione in generale, giacché su questo si era già 
espressa in una precedente sentenza, nella quale aveva ravvisato il 
fondamento delle misure di prevenzione nel principio secondo cui 
l’ordinato e pacifico svolgimento dei rapporti sociali deve essere 
garantito, oltre che dal sistema delle norme repressive di fatti illeciti, 
anche da un sistema di misure atte a prevenire il pericolo del loro 
verificarsi in avvenire: sistema che corrisponde a un’esigenza 
fondamentale di ogni ordinamento, e che si trova riconosciuta negli 
artt. 13, 16 e 17, Cost.
87
 Essendo queste le finalità delle misure di 
prevenzione, a parere della Corte, la loro adozione può essere collegata 
non a fatti singolarmente determinati, ma a un complesso di 
comportamenti che integrano una condotta, assunta dal legislatore 
quale indice di pericolosità sociale. Da questo discende che il 
legislatore nella  descrizione delle fattispecie deve usare criteri diversi 
rispetto a quelli che utilizza nel determinare le figure criminose, e può 
fare riferimento anche ad elementi presuntivi, purché corrispondano 
sempre a comportamenti obiettivamente identificabili. La Corte ritiene 
che il legislatore nel formulare l’art. 1 della l. n. 1423 del 1956 non si 
sia discostato da questi criteri.  
Anche i nn. 2, 3 e 4 dell’art. 1 richiedono una oggettiva valutazione dei 
fatti da cui risulti la condotta abituale e il tenore di vita della persona, 
per cui non si può dire che le misure di prevenzione possano essere 
adottate sulla base di semplici sospetti. La Corte ritiene che anche nel 
richiamo alle nozioni di morale pubblica e di buon costume non possa 
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ravvisarsi indeterminatezza assoluta, in quanto è ben chiaro che il n. 5 
si riferisce ai comportamenti abituali che offendono le norme del 
costume, proprie della comunità, la cui violazione costituisce un indice 
di pericolosità sociale, indipendentemente dal carattere delittuoso o 
meno dei singoli fatti in cui essi si concretano. Alla Corte risulta 
infondata anche la questione di legittimità concernente l’art. 27, 
essendo il richiamo di quest’ultimo non pertinente alla questione, 
poiché esso riguarda la responsabilità penale e importa la presunzione 
di non colpevolezza dell’imputato fino alla condanna, mentre le misure 
di prevenzione, pur implicando restrizioni della libertà personale, non 
sono connesse a responsabilità penali del soggetto, né si fondano su 
una colpevolezza, che è elemento proprio del reato
88
. La Corte dunque 
dichiara non fondate le questioni e salva le misure di prevenzione.  
In un’altra sentenza dello stesso anno (30 giugno 1964, n. 68) si 
metteva in dubbio la legittimità costituzionale dell’art. 2, l. della n. 
1423 del 1956, contenente norme di prevenzione nei confronti delle 
persone pericolose per la sicurezza e la pubblica moralità in 
riferimento all’art. 16, Cost . Quando il sacrificio di un diritto può 
essere disposto solo per salvaguardia di un interesse pubblico 
determinato da una norma costituzionale, è ammissibile il raffronto tra 
il mezzo scelto dal legislatore ordinario per quella salvaguardia e il 
fine impostogli, come limite, dal legislatore costituzionale: di modo 
che, ove il mezzo risultasse incongruo o addirittura eccessivo, la norma 
potrebbe essere costituzionalmente illegittima
89
. La Corte dichiara 
anche stavolta non fondata la questione. L’obbligo di portarsi in un 
luogo, senza rimanervi, non appare alla Corte né incongruo né 
eccessivo rispetto al fine perseguito dal legislatore. La formula dell’art. 
16, secondo la Corte, va intesa nel senso che la legge deve essere 
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applicabile alla generalità dei cittadini e non a singole categorie. Le 
limitazioni alla libertà di circolazione e di soggiorno fatte salve 
dall’art. 16 si riferiscono a motivi di carattere generale, obiettivamente 
accertabili, con esclusione di quelli che implichino un giudizio sulla 
personalità e sul comportamento dei soggetti. Invero, i motivi di sanità 
e di sicurezza possono nascere, oltre che da situazioni generali, anche 
da esigenze che si riferiscono a casi individuali accertabili dietro 
valutazioni di carattere personale. Se il costituente avesse voluto 
circoscrivere le limitazioni ai soli casi di carattere generale, avrebbe 
certamente preveduto, magari imponendo particolari garanzie, la 
possibilità di adottare, provvedimenti di carattere individuale, almeno 
nei casi urgenti. Dai lavori preparatori si evince chiaramente che si 
volle lasciare alle autorità di pubblica sicurezza la possibilità di 
rinviare al proprio domicilio, con il foglio di via obbligatorio, le 
persone indesiderabili, inserendo nel testo definitivo dell’art. 16, Cost. 
la formula << in via generale >> per chiarire che le autorità non 
possono porre limiti contro una determinata persona o contro 
determinate categorie: non nel senso che non si potessero adottare 
provvedimenti contro singoli o contro gruppi, ma nel senso che non si 
potessero stabilire illegittime discriminazioni contro singoli e contro 
gruppi.  
Le limitazioni dei diritti riconosciuti dall’art. 16, Cost., a parere della 
Corte, non sono da considerarsi restrizioni della libertà personale ai 
sensi dell’art. 13, Cost., e per la loro applicazione non è pertanto 
necessario l’intervento del giudice. La vita dell’amministrazione 
pubblica è intessuta di atti che l’amministrazione adotta senza un 
previo accertamento da parte dei giudici e che sono da considerare 
senz’altro imperativi. La tutela giurisdizionale rispetto agli atti 
dell’amministrazione (assicurata dall’art. 113, Cost.), di regole viene 
pertanto esercitata a posteriori. Non esiste, a parere della Corte, un 
principio generale di ordine costituzionale che affermi la necessità 
74 
 
dell’intervento del giudice in tutti i casi in cui nell’interesse della 
pubblica amministrazione si debba procedere ad atti da cui derivi o 
possa derivare una menomazione della dignità della persona. O tali atti 
sono ammissibili, e allora anche le autorità amministrative possono 
emetterli, salvo che in virtù di altre norme o principi costituzionali la 
competenza non debba essere affidata al giudice, o non sono 
ammissibili e allora neppure la sentenza del giudice potrebbe adottarli. 
Nessuna norma o principio costituzionale impone, in linea generale  
l’intervento del giudice per l’applicazione delle sanzioni non penali. 
Negli anni seguenti numerose questioni di legittimità costituzionale 
vennero sollevate con riferimento alla legalità, alla tassatività e alla 
giurisdizionalità, ma la Corte ne ritenne fondata soltanto una. La 
sentenza 22 dicembre 1980, n. 177 ha dichiarato l’illegittimità 
costituzionale dell’art. 1, n. 3 della l. n. 1423 del 1956 nella parte 
concernente coloro che, per le manifestazioni cui abbiano dato luogo, 
diano fondato motivo di ritenere che siano proclivi a delinquere, 
mentre ha dichiarato non fondata la questione di legittimità 
costituzionale, con riguardo all’art. 25, co. 3, Cost., dell’art. 18, n. 
1della  l. 22 maggio 1975, n. 152.  
La Corte nella sentenza 177 del 1980
90
 ha stabilito che la legittimità 
costituzionale delle misure di prevenzione, essendo queste limitative, a 
diversi gradi di intensità, della libertà personale, è necessariamente 
subordinata all’osservanza del principio di legalità e all’esistenza della 
garanzia giurisdizionale. Da questo consegue la necessità della 
previsione di fattispecie di pericolosità, descritte dalla legge e destinate 
a costituire il parametro dell’accertamento giudiziale e il fondamento 
di una prognosi di pericolosità, senza le quali non avrebbe significato 
sostanziale l’intervento del giudice, diretto a garantire, nel 
contraddittorio tra le parti, l’accertamento di fattispecie legali 
sufficientemente predeterminate. La Corte ha ritenuto che ai suddetti 
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principi non si attiene la locuzione concernente la << proclività a 
delinquere >>, mancando nella norma la descrizione di una o più 
condotte e di manifestazioni cui riferire, senza mediazioni, un 
accertamento giudiziale, anche se soltanto prognostico. Perciò i 
presupposti del ralativo giudizio non hanno autonomia concettuale dal 
giudizio stesso, essendo anche del tutto generico il riferimento a 
manifestazioni la cui specificazione è rimessa al giudice e prima 
ancora al pubblico ministero e all’autorità di polizia91.  
La Corte ribadisce, quindi, che, in coerenza con le sue precedenti 
decisioni, la legittimità costituzionale delle misure di prevenzione è 
necessariamente subordinata all’osservanza del principio di legalità e 
alla esistenza della garanzia giurisdizionale e che i due requisiti sono 
<< egualmente essenziali e intimamente connessi >>, perché la 
mancanza dell’uno rende del tutto illusorio anche l’altro. Il principio di 
legalità in materia di prevenzione implica che l’applicazione della 
misura, anche se nella maggior parte dei casi è legata ad un giudizio 
prognostico, trovi il suo necessario presupposto in << fattispecie di 
pericolosità >> previste dalla legge. La Corte prosegue dicendo che, se 
giurisdizione in materia penale significa applicazione della legge 
                                                     
91
 Con la sentenza n. 11 dello stesso anno la Corte affermò che il problema relativo  
alcontemperamento tra l’esigenza di non frapporre ostacoli alla prevenzione dei reati 
e di garantire il rispetto dei diritti inviolabili degli individui appariva risolto 
riconoscendo i tradizionali diritti dell’habeas corpus nell’ambito del principio di 
stretta legalità e che correlativamente l’uomo non poteva essere privato o limitato 
nella propria libertà personale se questa privazione o limitazione non risultasse 
astrattamente prevista dalla legge o se non si fosse pervenuti ad un provvedimento 
dell’autorità giudiziaria che ne spiegasse le ragioni all’interno di un giudizio 
regolarmente instauratosi. Le sentenze successive, come già detto,  hanno sempre 
ribadito la legittimità costituzionale di << un sistema di misure di prevenzione dei 
fatti illeciti >> a garanzia << dell’ordinato e pacifico svolgimento dei rapporti tra i 
cittadini >>, con rifermento agli artt. 13, 16, 17 e 25, co. 3 Cost.
91
. La Corte in quelle 
sentenze ha escluso che << le misure di prevenzione possano essere adottate sul 
fondamento di semplici sospetti >>, richiedendosi, invece, << una oggettiva 
valutazione dei fatti da cui risulti la condotta abituale e il tenore di vita della persona 
o che siano manifestazione concreta della sua proclività al delitto e che siano state 
accertate in modo da escludere valutazioni puramente soggettive e incontrollabili da 




mediante l’accertamento dei presupposti di fatto per la sua 
applicazione attraverso un procedimento che abbia le necessarie 
garanzie, tra l’altro di serietà probatoria, non si può dubitare che anche 
nel processo di prevenzione la prognosi di pericolosità (demandata al 
giudice e nella cui formulazione sono certamente presenti elementi d 
discrezionalità) non può che poggiare su presupposti di fatto previsti 
dalla legge, passibili di accertamento giudiziale.  
L’intervento del giudice, per assumere un significato sostanziale nel 
procedimento di applicazione delle misure di prevenzione, deve essere 
preordinato a garantire, nel contraddittorio tra le parti,  l’accertamento 
di fattispecie legali predeterminate. 
A detta della Corte, quindi, l’accento per le misure di prevenzione cade 
sul sufficiente grado di determinatezza della descrizione legislativa dei 
presupposti di fatto dal cui accertamento dedurre la prognosi di 
pericolosità sociale del soggetto. La Corte nella sentenza si propone di 
verificare la sufficienza, in tal senso, degli << indici di pericolosità 
sociale >> descritti nelle disposizioni di legge denunciate.  
Ciò che è decisivo anche per le misure di prevenzione è che la 
fattispecie legislativa permetta di individuare la o le condotte dal cui 
accertamento nel caso concreto possa fondatamente dedursi un 
giudizio prognostico riguardante il sospettato. Inoltre, le condotte 
presupposte per l’applicazione delle misure di prevenzione, trattandosi 
di prevenire reati, devono necessariamente involgere il riferimento, 
esplicito o implicito, alla categoria di reati della cui prevenzione si 
tratta; talché la descrizione delle condotte considerate acquista tanto 
maggiore determinatezza in quanto consenta di dedurre dal loro 
verificarsi nel caso concreto la ragionevole previsione (del pericolo) 
che quei reati potrebbero venire consumati da quei soggetti.  
La Corte, sulla base di queste considerazioni, dichiara fondata la 
questione di legittimità costituzionale dell’art. 1, n. 3, ultima ipotesi 
della l. n. 1423 del 1956. La disposizione così formulata, infatti, non 
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descriveva, condotte né manifestazioni cui riferire, senza mediazioni, 
un accertamento giudiziale. Le manifestazioni che debbono assumere 
carattere rilevante sono rimesse all’apprezzamento discrezionale del 
giudice, già sul piano della definizione della fattispecie, prima ancora 
che su quello dell’accertamento. I presupposti del giudizio di proclività 
a delinquere non hanno alcuna autonomia concettuale dal giudizio 
stesso, e pertanto la formula legale non svolge la funzione propria di 
ogni fattispecie, ossia descrivere e individuare casi, ma, al contrario, 
offre agli operatori uno spazio incontrollabile di discrezionalità. E a 
ricostruire la fattispecie non può venire in aiuto il riferimento ai reati 
della cui prevenzione si tratterebbe. Nonostante l’espressione << 
proclivi a delinquere >> sembri richiamare l’istituto della << tendenza 
a delinquere >> di cui all’art. 108, c.p., il loro accostamento sul piano 
sostanziale non regge, posto che la dichiarazione prevista da 
quest’ultima norma presuppone che sia stato accertato un delitto non 
colposo ai danni della vita o dell’incolumità individuale e dei motivi a 
delinquere che facciano emergere una speciale inclinazione al delitto e 
l’indole particolarmente malvagia del reo. Nel caso in esame, invece, 
afferma la Corte, la proclività a delinquere deve essere intesa come 
sinonimo di pericolosità sociale, con la conseguenza che la 
disposizione normativa, consentendo l’adozione di misure restrittive 
della libertà personale senza l’individuazione né dei presupposti né dei 
fini specifici che le giustificano,appare insufficientemente determinata.  
Le considerazioni che hanno portato alla dichiarazione di 
incostituzionalità dell’art. 1, n. 3 della  l. n. 1423 del 1956 conducono 
invece, ha dichiarare non fondata la questione di legittimità 
costituzionale dell’art. 18, n. 1 della l. n. 152 del 1975, in relazione 
all’art. 25, co. 3, Cost. La Corte non condivide l’assunto del giudice a 
quo per il quale il legislatore del 1975 sarebbe caduto in 
contraddizione con sé stesso andando a ristabilire la rilevanza penale 
degli atti preparatori non più presente nel codice dal momento in cui 
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esso ha abbandonato, nell’ambito del tentativo, la distinzione tra atti 
preparatori e atti esecutivi. Asserisce la Corte infatti che, << se è vero 
che il legislatore del 1930, obbedendo a sollecitazioni politiche 
dell’epoca, aveva ritenuto di allargare l’area del tentativo punibile 
redigendo il testo dell’art. 56, c.p., non è men vero che gran parte della 
dottrina e della giurisprudenza hanno dimostrato la illusorietà del 
proposito che, con quel mezzo, intendeva attuare >>. << Atti diretti in 
modo non equivoco a commettere un delitto >>, infatti, non possono 
che essere atti esecutivi, poiché l’idoneità di un atto può denotare al 
più la potenzialità dell’atto a conseguire una pluralità di risultati. 
Viceversa, solo all’inizio dell’esecuzione di una fattispecie delittuosa 
può dedursi la direzione univoca dell’atto stesso a provocare il risultato 
criminoso voluto dall’agente.  
Dottrina e giurisprudenza individuano nell’art. 115, c.p. la norma che 
conferma suddetta interpretazione dell’art. 56, c.p., circa le condizioni 
di rilevanza del tentativo punibile. Dallo stesso art. 115, c.p. si deduce 
altresì che per l’ordinamento sono rilevanti anche atti non ancora 
esecutivi di una fattispecie criminosa, ma che, a partire dalla prima 
manifestazione esterna del proposito criminoso, predispongono i mezzi 
e creano le condizioni per il delitto. Si tratta degli atti preparatori, che 
l’art. 115 prende in considerazione per l’applicazione delle misure di 
sicurezza, salvo che la legge, in via di eccezione, li preveda come 
figure autonome di reato. Da questo si può dedurre che la distinzione 
tra tentativo punibile e atto preparatorio è ancora presente e che l’atto 
preparatorio consiste in una manifestazione esterna del proposito 
delittuoso che abbia un carattere strumentale rispetto alla realizzazione, 
non ancora iniziata, di una figura di reato. Alla luce della suddetta 
nozione di atti preparatori, la Corte non può negare che le fattispecie 
descritte dall’art. 18, n. 1 della l. n. 152 del 1975 abbiano i necessari 
requisiti di determinatezza.  
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Questa sentenza è stata ritenuta, fin da subito, di notevolissimo 
rilievo
92
 perché, riaffrontando il tema del principio di legalità
93
, 
dichiara, per insufficiente determinatezza della fattispecie, la 
illegittimità di una norma che in precedenza dalla stessa Corte, nella 
sentenza 23 del 1964, era stata salvata dalla medesima censura. La 
giurisprudenza costituzionale, nonostante inizialmente si sia fatta 
ispirare dalla teoria per la quale la disciplina della fattispecie penale si 
esaurisce tutta nella legge e, ove questa faccia riferimento a una fonte 
regolamentare, essa interviene come mero presupposto di fatto (c.d. 
teoria del presupposto), negli anni che vanno dal 1964 al 1966 mutò 
orientamento ed accolse la tesi della << sufficiente specificazione >> 
ad opera della legge, dei presupposti, caratteri, contenuto e limiti dei 
provvedimenti dell’autorità non legislativa. Il passaggio da un sistema 
a Costituzione flessibile ad uno a rigidità garantita, all’inizio non fu 
pienamente recepito dalla Corte costituzionale, la quale ha continuato 
per un certo periodo ad intendere l’art. 25, co. 2, Cost. come una 
conferma dell’art. 1, c.p., leggendo in entrambe le disposizioni il 
canone della irretroattività delle norme penali, oltre che, la istituzione 
di una riserva relativa di legge. Grazie a questo pensiero della Corte 
hanno superato il vaglio del giudizio di legittimità costituzionale le 
norme incriminatrici che dovevano essere integrate con elementi posti 
da atti amministrativi (tra cui le c.d. norme penali in bianco), e le 




Di fronte a questo orientamento al Corte, ad un certo punto, ha sentito 
l’esigenza di reagire, e lo ha fatto ripristinando con una sentenza di 
accoglimento il vigore di un principio di determinatezza che, nel tempo 
era andato ad assumere contorni sempre più sfumati.  
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 Osservazione di M. Branca, in G. cos., 1980,  pp. 1537 ss. 
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 Principio che, in materia penale, si può qualificare come sub specie del principio di 
determinatezza del precetto. 
94
 Con riguardo al primo gruppo, gli elenchi di sostanze, predisposti con decreto 
ministeriale (sentt. 36 e 96 del 1964), o comportamenti indicati dall’amministrazione. 
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Il principio di determinatezza nel nostro ordinamento svolge due 
funzioni: la prima funzione è quella di garantire la concentrazione 
nell’ambito del potere legislativo della produzione della regula iuris; la 
seconda funzione è quella di rendere edotto preventivamente il 
destinatario del precetto penale di ciò che è vietato
95
. Con riguardo alla 
prima funzione la determinatezza è strumentale a salvaguardare il 
principio di riserva di legge. A questo fine la norma contenuta nell’art. 
1, n. 3 della l. n. 1423 del 1956 si prestava benissimo, in quanto, 
proprio nella legge che disciplinava misure di prevenzione, l’obbligo 
di descrizione della fattispecie veniva palesemente violato. La 
fattispecie, più che indeterminata, risultava indeterminabile e questa 
macroscopica lesione del principio di legalità prima ancora che della 
riserva di legge, non si dimostrava sufficiente a chiarire se il giudizio 
della Corte sarebbe stato diverso ove fosse esistita per il giudice la 
possibilità di individuare con sicurezza, ma al di fuori della norma, la 
condotta rilevante. Restava, cioè un dubbio: la illegittimità dipendeva 
dalla mancata descrizione nella legge o dalla inesistenza per il giudice 
di un valido parametro di raffronto anche mediante il ricorso a fonti 
diverse dalla legge? La seconda parte della sentenza 177 del 1980 
risponde proprio a questa domanda: la formula << atti preparatori 
obiettivamente rilevanti >>, anche se collegata alla indicazione di 
precise figure di reato, non è una descrizione idonea di per sé a 
rappresentare la premessa maggiore di un giudizio, come vorrebbero le 
principali affermazioni della Corte, la quale nella motivazione fornisce 
una definizione del concetto con la locuzione << manifestazione 
esterna del proposito delittuoso che abbia un carattere strumentale 
rispetto alla realizzazione, non ancora iniziata, di una figura di reato 
>>. Tuttavia, anche se la norma si ispira a quella usata  per il tentativo 
dall’art. 56, c.p., non ne può assumere la stessa determinatezza, perché 
la norma sul tentativo è destinata ad essere completata e a fondersi con 
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la disposizione incriminatrice, dalla quale si deduce quali sono gli atti 
esecutivi, mentre la norma che intenda disciplinare l’atto preparatorio 
deve contrapporsi, per definizione, alla fattispecie penale di 
riferimento, in quanto è preparatorio solo l’atto che non sia esecutivo. 
In questo caso, quindi, il collegamento con precise fattispecie 
delittuose, su cui la motivazione insiste particolarmente, non può 
essere d’aiuto alla individuazione di norme positive del 
comportamento rilevante, ma serve da fondo per un’attività di << 
specificazione >> di condotte imprecisate, rimessa alla discrezionalità 
del giudice.  
La sentenza 177 del 1980 afferma che il sistema, nel suo complesso, 
offre la possibilità di determinare a quali fattispecie far seguire 
l’adozione delle misure e lo ritiene quindi compatibile con il principio 
di legalità, sancito dall’art. 25, co. 3, Cost. ed è imputabile solo alla 























































Le misure di prevenzione contro le manifestazioni di violenza nelle 
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2.1. La legge 401 del 1989 e il divieto di accesso ai luoghi ove si 




La legislazione in materia di reati da stadio è nata, in Italia, nel 1989, 
sull’onda di esigenze che si sono manifestate non solo nel nostro 
Paese, ed ha trovato negli anni uno sviluppo ipertrofico. Il fenomeno 
dei reati da stadio non può essere risolto dal legislatore affidandosi al 
solo strumento penale, giacché passa anche per la formazione culturale 
dei protagonisti delle manifestazioni sportive (gli atleti, ma soprattutto 
i tifosi).  
Le esigenze politico criminali che hanno spinto il legislatore si devono 
al combinarsi di due ordini di fattori: da un lato, la crescente 
importanza dello sport nella società, il seguito mass mediatico che esso 
è andato acquisendo, il giro di danaro che vi ruota attorno, l’irrobustirsi 
di un fenomeno che, riguardo agli aspetti propulsivi ed economici, è 
andato ad ingigantirsi nel tempo. Dall’altro lato, come spesso accade, 
troviamo una ragione contingente drammatica a spingere il legislatore 
ad intervenire. Lo << sparti-acque >> delle varie esigenze, infatti, è 
stato rappresentato dalla morte dei 39 tifosi juventini
96
 nella finale di 
Coppa dei Campioni Juventus-Liverpool, il 29 maggio 1985 nello 
stadio Heysel di Bruxelles. Questo tragico evento ha lasciato una 
macchia indelebile nella più importante manifestazione calcistica 
europea per clubs e ad esso sono seguite vicende normativo giuridiche 
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 Poco prima dell’inizio della finale di Coppa dei Campioni tra Juventus e Liverpool 
i tifosi inglesi, molti dei quali ubriachi, cercarono il contatto con quelli juventini. La 
struttura dello stadio Re Baldovino era fatiscente, priva di adeguate uscite di 
sicurezza e di corridoi di soccorso. I tifosi bianconeri per evitare lo scontro 
arretrarono ammassandosi contro il muro opposto della curva dei tifosi del Liverpool 
e nella grande ressa che venne a crearsi alcuni si lanciarono nel vuoto per evitare di 
restare schiacciati. Il muro crollò per il troppo peso, moltissime persone vennero 
travolte, schiacciate e calpestate nella corsa verso una via d’uscite. Le vittime (tutte 
appartenenti alla tifoseria juventina) furono 39, si cui 32 italiane, e rimasero ferite 
oltre 600 persone.  
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importanti. L’11 luglio 1985 una Risoluzione del Parlamento europeo 
invitava, in forma di moral suasion, le autorità politiche a prendere 
consapevolezza del problema e a imbastire strumenti di contrasto al 
fenomeno dei tifosi violenti. A livello sportivo, le squadre inglesi (non 
solo il Liverpool, i cui tifosi furono responsabili dell’episodio) furono 
squalificate per cinque anni dalle manifestazioni continentali. 
Successivamente, il Consiglio d’Europa con la Convenzione di 
Strasburgo del 19 agosto 1985 mise mano alle norme con un atto 
vincolante, cui gli Stati avrebbero dovuto dare attuazione. Infatti, di lì 
a poco, in Italia si cominciò a paralare di un testo normativo, anche per 
far fronte agli scandali del calcio scommesse che si erano nuovamente 
manifestati nel 1986
97
. Unendo i due fenomeni, si è giunti ad un testo 
che nei primi articoli è rivolto a contrastare la fraudolenza nelle 
manifestazioni sportive (in particolare nel calcio) e negli ultimi articoli 
il fenomeno del tifo violento.  
L’apparato normativo si componeva fin dall’origine di un insieme di 
strumenti operanti ante delictum volti a prevenire, collaborando gli uni 
con gli altri, la concentrazione di migliaia di tifosi intemperanti negli 
stadi. Misure di prevenzione ante delictum e rimedi disciplinari 
figurano nella stessa legge e sono stati implementati con vari interventi 
successivi, in particolare da una legge del 2003 e da ultimo nel 2014; 
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 Il 2 maggio 1986 si costituì e venne arrestato Armando Carbone, braccio destro di 
Italo Allodi (allora dirigente del Napoli) e confessò l’esistenza di un giro do 
scommesse illegali riguardanti alcune partite di calcio nei campionati dalla serie A 
fino alla C2, dal 1984 al 1986. Successivamente presidenti e dirigenti di altre squadre 
confessarono di aver versato cospicue somme di denaro per assicurarsi la vittoria di 
diversi incontri. Altre scommesse illegali furono scoperte grazie alle intercettazioni 
telefoniche. Vennero deferite alla procura federale della FIGC, gestita allora da 
Corrado De Biase, le seguenti società:  Bari, Napoli, Udinese in serie A, Brescia, 
Cagliari, Empoli, Lazio, Monza, Palermo, Perugia, Sambrenedettese, Triestina, 
Lanerossi Vicenza in serie B, Cavese, Foggia, Reggiana, Carrarese, Salernitana in 
serie C1 e Pro Vercelli in serie C2. Tale vicenda è nota come lo scandalo del 
Totonero-bis, in quanto segue il primo scandalo del calcio scommesse che colpì la 
stagione calcistica del 1979-1980, il Totonero.  
86 
 
figurano altresì rimedi penali sostanziali, strumenti processuali (il più 
noto è la c.d. flagranza differita
98
).  
L’asse portante degli strumenti di opposizione ai tifosi violenti sono le 
misure di prevenzione. Le principali misure di prevenzione contro la 
violenza nelle manifestazioni sportive si trovano disciplinate nell’art. 6 
della l. n. 401 del 1989. Il co. 1 dell’articolo è dedicato al D.a.spo. 
(divieto di accesso ai luoghi dove si svolgono manifestazioni sportive), 
mentre il co. 2 prevede l’obbligo di comparire personalmente 
nell’ufficio o comando di polizia, prescrizione che può aggiungersi al 
D.a.spo. al verificarsi di determinate condizioni.  
Dell’obbligo di comparizione si darà conto nel capitolo successivo, ma 
è bene evidenziare fin da ora che in origine, non era previsto che 
questa misura andasse ad integrare il D.a.spo., essendo stata aggiunta 
successivamente. 
La prima misura che viene disciplinata nella norma, è il D.a.spo.: il 
divieto, che originariamente interessava solo i << luoghi ove si 
svolgono competizioni agonistiche >>, viene disposto dall’autorità di 
pubblica sicurezza, qualora ricorrano i presupposti indicati nello stesso 
art. 6 della l. n. 401 del 1989.  
Nell’originario disegno di legge, presentato alla Camera dei deputati il 
14 novembre 1987, si prevedeva un doppio intervento legislativo sul 
piano delle misure amministrative di prevenzione: da una parte, si 
voleva estendere l’applicazione della diffida anche a coloro che fossero 
ritenuti dediti ad esercitare abitualmente e pubblicamente un’attività 
abusiva di gestione di giochi d’abilità o di concorsi pronostici ovvero 
di scommesse (art. 5 del d.d.l.); dall’altra, si stabiliva che tra le 
prescrizioni della misura della sorveglianza speciale potesse essere 
aggiunto anche il divieto di accesso ai luoghi ove si svolgono 
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 Attraverso la flagranza differita si considera in flagrante il tifoso che, a seguito 
delle immagini registrate negli stadi, entro le quarantotto ore dal compimento del 
fatto venga preso e immobilizzato. Il soggetto non viene preso e immobilizzato 
nell’immediatezza del fatto, il che verrebbe a configurare un’ipotesi di flagranza ex 
art. 351 c.p., ma viene scoperto autore del reato grazie strumenti inoppugnabili, quali 
sono, appunto, le riprese video.  
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competizioni agonistiche o si accettano scommesse autorizzate ovvero 
si tengono giuochi d’azzardo (art. 6 del d.d.l.). In quel contesto, inoltre, 
l’osservanza di quest’ultimo divieto era garantita dalla minaccia 
dell’irrogazione della pena detentiva (arresto da tre mesi a un anno), 
identica nei limiti edittali a quella cui va incontro, ex art. 9 della legge 
1423 del 1956, a chi contravveniva agli obblighi inerenti alla 
sorveglianza speciale (art.7 del d.d.l.)
99
. 
Con l’art. 1 della l. n. 327 del 1988 venne abrogato l’istituto della 
diffida; così, al momento della prima approvazione della legge alla 
Camera, rimase soltanto il divieto di accedere ai luoghi ove si 
svolgono competizioni agonistiche o si accettano scommesse 
autorizzate, ovvero si tengono giuochi d’azzardo. In quella sede, però, 
si approvò un’ulteriore modifica dell’art. 3 della l. n. 1423 del 1956, 
inserendo in esso un ultimo comma, approvato dal Senato, per mezzo 
del quale risultò soppressa l’ipotesi del divieto di accesso da 
aggiungersi alla misura della sorveglianza speciale; così, per contro, si 
<< autonomizzò >> il divieto di accesso ai luoghi ove si svolgono 
competizioni agonistiche, espungendolo dall’art. 3 della l. n. 1423 del 
1956
100. Nell’ambito di quell’articolo, invero, il divieto di accesso 
probabilmente non svolgeva alcuna funzione; anzi, forse avrebbe reso 
inintelligibile il significato dell’art. 4 della l. n. 1423 del 1956101; così 
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 S. Del Corso, commento in L. pen. 1990, p. 113. 
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 S. Del Corso, op. cit. p. 112. 
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 Suddetto art. 4, come risultante dalle modifiche apportate al co. 1 dalla l. n. 327 
del 1988 recitava: << L’applicazione dei provvedimenti di cui all’art. 3 è consentita 
dopo che il Questore nella cui provincia la persona dimora ha provveduto ad avvisare 
oralmente la stessa che esistono sospetti a suo carico, indicando i motivi che li 
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proposta motivata per l’applicazione delle misure di prevenzione al Presidente del 
Tribunale avente sede nel capoluogo di provincia, se la persona, nonostante l’avviso, 
non ha cambiato condotta ed è pericolosa per la sicurezza pubblica. 
La persona alla quale è stato fatto avviso può in qualsiasi momento chiederne la 
revoca al Questore che provvede nei sessanta giorni successivi. Decorso detto 
termine  senza che il Questore abbia provveduto, la richiesta si intende accolta. Entro 
sessanta giorni dalla comunicazione del provvedimento di rigetto è ammesso ricorso 
gerarchico al Prefetto. 
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il divieto fu reso autonomo e munito di specifica sanzione (art. 6, co. 
2): << il contravventore al divieto di cui al comma 1 è punito con 
l’arresto da tre mesi a un anno >>102. 
Il divieto di accesso ai luoghi ove si svolgono competizione sportive, 
quindi, è nato come misura di prevenzione tradizionale, ma nell’iter 
parlamentare di approvazione della legge ha acquistato una sua 
autonoma specificità che lo ha affrancato dalla originaria comunanza 
con l’altra misura di prevenzione della sorveglianza speciale, cui 
inizialmente era legato indissolubilmente
103
. Esso rientra a pieno nelle 
misure di prevenzione di competenza amministrativa, dal momento che 
si caratterizza per essere uno strumento specialpreventivo applicabile 
dal Questore, diretto ad evitare la commissione di reati da parte di 
determinate categorie di soggetti considerati pericolosi e, peraltro, 
tendenzialmente a prescindere dalla commissione di un precedente 
reato. Questa era la direzione nella quale si era mosso originariamente 
il legislatore.  
Il fatto che nello schema normativo dell’originario disegno di legge 
l’irrogazione del divieto di accesso ai luoghi ove si svolgono 
competizioni sportive venisse ad affiancarsi, se del caso, alla 
sorveglianza speciale, faceva sì che nei confronti di detta misura non 
potessero essere mosse censure di costituzionalità, per due ordini di 
ragioni. Primo, perché la sorveglianza speciale poteva essere applicata 
solo nei confronti dei soggetti indicati nell’art. 1 della l. n. 1423 del 
1956, e solo allorquando questi individui << pericolosi per la sicurezza 
pubblica >>,  << non abbiano cambiato condotta nonostante l’avviso 
orale >>: il che equivaleva a dire che la misura del divieto di accesso 
avrebbe trovato applicazione soltanto nelle ipotesi in cui la pericolosità 
soggettiva si fosse manifestata in modo continuativo e costante. La 
seconda ragione della incensurabilità a livello di legittimità 
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costituzionale del divieto di accesso, così come originariamente 
formulato dal legislatore, risiedeva nel fatto che la misura sarebbe stata 
disposta in via esclusiva dall’autorità giudiziaria104.  
Le cose, però, nel momento in cui fu introdotto il divieto di accesso ai 
luoghi ove si svolgono manifestazioni sportive, non stavano più in quei 
termini, in quanto il divieto era divenuto di competenza dell’autorità di 
pubblica sicurezza. Mutatis mutandis, si potevano ripetere nei 
confronti di questa misura le critiche già mosse dalla dottrina nei 
confronti del rimpatrio con foglio di via obbligatorio, e cioè che << 
questa misura di prevenzione è non senza ragione… fortemente 
sospettata di illegittimità costituzionale per la violazione di diverse 
garanzie: da quella di salvaguardia del contraddittorio, e quindi del 
diritto di difesa, a quella della libertà di circolazione >>
105
. 
Principalmente la dottrina lamentava la violazione dell’art. 13 Cost., 
nella parte in cui la norma non consente  << la restrizione della libertà 
personale, se non per atto motivato dell’autorità giudiziaria e nei soli 
casi e modi previsti dalla legge >>. Tra l’altro, la norma inizialmente 
non prevedeva un limite massimo di durata dell’applicazione del 
divieto di accesso, per cui, il rispetto del principio di cui all’art. 13, 
Cost. si rendeva ancora più necessario. Nonostante le critiche mosse, il 
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Il D.a.spo. è un provvedimento che si sostanzia nell’imposizione del 
divieto di recarsi in determinati luoghi connessi con lo svolgimento di 
una manifestazione sportiva, e precisamente, nei luoghi in cui la stessa 
si svolge ed in quelli destinati alla sosta, al transito o al trasporto di 
coloro che partecipano o che assistono alla manifestazione medesima.  
Viene discussa la natura giuridica di questa misura, la cui 
individuazione deve tenere conto della difficoltà rappresentata dal fatto 
che il legislatore ha utilizzato questa figura anche in altri contesti e 
come conseguenza di altre ipotesi. Il D.a.spo., infatti, può essere 
disposto, oltre che nei casi previsti dall’art. 6, co. 1, l. n. 401 del 1989, 
anche in caso di condanna per i reati di frode sportiva o di esercizio 
abusivo di attività di giuoco e scommessa (art. 5, l. n.  401 del 1989) e 
in caso di violazione di un precedente D.a.spo. e dell’obbligo di 
comparizione o per la commissione di reati da stadio (art. 6, co. 7, l. n. 
401 del 1989); infine, l’art. 8, l. n. 401 del 1989 prevede che << nei 
casi di arresto per reati commessi in occasione o a causa di 
manifestazioni sportive i provvedimenti di convalida di fermo e arresto 
o la concessione della sospensione condizionale della pena possono 




Al di là dell’utilizzo che ne viene fatto, il D.a.spo., in forza della sua 
genesi, viene qualificato dalla quasi totalità della dottrina tra le misure 
di prevenzione di competenza amministrativa. Altra parte della 
dottrina, per contro, ha espresso considerazioni oscillanti circa la 
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una misura coercitiva personale. 
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natura del D.a.spo., inserendolo ora tra le sanzioni amministrative, ora 
tra le misure interdittive atipiche. Queste oscillazioni si basavano sul 
fatto che detto provvedimento non era stato inserito nel catalogo 
generale delle misure di prevenzione. In maniera altalenante si è 
espressa anche autorevole dottrina sulla scia delle motivazioni addotte 
talvolta dalla giurisprudenza
107
, che configurava, da un lato,  il divieto 
di accesso come tipica misura interdittiva di competenza dell’autorità 
di pubblica sicurezza per la salvaguardia di finalità inerenti all’ordine 
pubblico; e, dall’altro lato, la prescrizione di comparite negli uffici di 
p.s. come accessoria e strumentale al D.a.spo., volta ad assicurarne il 
rispetto di quest’ultimo.  
Altro orientamento, al contrario, qualificò entrambi i provvedimenti 
come misure di prevenzione atipiche. Sono misure di prevenzione, in 
quanto la loro adozione prescinde dall’accertamento della 
responsabilità e perché vengono adottate nei confronti di categorie di 
persone che sono socialmente pericolose; sono atipiche, in quanto 
competente per la loro adozione è il Questore.  
Nella disputa sono intervenute la Sezioni Unite della Corte di 
cassazione
108
 le quali hanno qualificato come misura di prevenzione il 
solo obbligo comparizione, e il D.a.spo. come misura interdittiva 
atipica, segnalando che la nota di atipicità ad esso riconosciuta doveva 
intravedersi nel diverso atteggiarsi della pericolosità sociale, dato che 
essa si manifesta solo con riferimento allo svolgersi di manifestazioni 
sportive. Nonostante questo intervento delle Sezioni Unite, le 
successive sentenze delle Sezioni semplici hanno qualificato entrambe 
le misure previste dall’art. 6, l. n. 401 del 1989 come misure di 
prevenzione. 
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IL Tar di Catania nel 2015
109
 ha confermato che i provvedimenti di 
D.a.spo. sono riconducibili al genus delle misure di prevenzione. 
Argomentando in maniera più precisa la soluzione in una sentenza del 
Tar di Brescia
110
 si dice che << il divieto di cui al c.d. D.a.spo. integra 
una misura non repressiva, bensì di prevenzione e di precauzione di 
polizia, appartiene cioè, a quel genus di misure che possono essere 
definite come strumenti ante o comunque praeter delictum, aventi la 
finalità di evitare che il singolo che ne è colpito compia fatti di reato, 
illeciti o comunque tenga comportamenti lesivi di dati interessi, 
mediante la rimozione o il contenimento delle cause che si pongono 
alla base di tali condotte >>. 
A fronte di ciò, possiamo affermare la natura di misura di prevenzione 
sia per il D.a.spo. che per l’obbligo di comparizione: sia perché 
entrambe le misure si applicano a prescindere da un accertamento 
pieno di responsabilità, sia per il carattere specialpreventivo che 
connota questi provvedimenti, teso ad evitare il compimento di illeciti 
da parte di persone socialmente pericolose, anche in assenza di 
qualsivoglia precedente commissione di reati
111
. 
Soffermando la nostra attenzione, in particolare sul divieto di accesso, 
possiamo dire che si tratta di una misura extra penale di stampo 
esclusivamente amministrativo, in quanto interdice l’accesso del 
prevenuto solo a determinati luoghi, lasciandolo libero di circolare 
negli ambiti diversi da quello interdetto. Quindi è una misura che 
incide non tanto sulla libertà personale (art. 13, Cost.), quanto sulla 
libertà di circolazione (art. 16, Cost.).  Il divieto di accesso si riferisce 
a una libertà personale in senso lato, che non arriva ad intaccare la 
sfera essenziale che sostanzia la garanzia dell’art. 13, Cost. stricto 
sensu intesa. Tant’è che l’art. 16, Cost.  recita: << Ogni cittadino può 
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circolare e soggiornare liberamente in qualsiasi parte del territorio 
nazionale, salve le limitazioni che la legge stabilisce in via generale 
per motivi di sanità o di sicurezza. Nessuna restrizione può essere 
determinata da ragioni politiche >>.  
<< Ogni cittadino è libero di uscire dal territorio della Repubblica e di 
rientrarvi, salvo gli obblighi di legge >>. Si tratta di una libertà che è 
garantita dalla Costituzione come valore libertario e che può essere 
incisa dalle autorità pubbliche solo ex lege e per motivi di sanità o di 
pubblica sicurezza. C’è dunque una riserva di legge e per materia che 
sovraintende alla possibilità di menomare questa  garanzia.  
L’obbligo di comparire negli uffici di pubblica sicurezza, al contrario, 
è una misura preventiva extra penale che, andando a limitare 
maggiormente le facoltà personali del prevenuto, attinge l’art. 13, Cost. 
Le menomazioni a cui sono sottoposti di destinatari del D.a.spo. e 
dell’obbligo di comparizione sono profondamente differenti: nel caso 
del divieto d’accesso il soggetto vede limitata solo la propria libertà di 
circolazione (art. 16, Cost.), essendogli impedito di recarsi nei luoghi 
dove si svolgono le manifestazioni sportive; nel caso dell’obbligo di 
comparire la limitazione arriva ad intaccare la sfera della libertà 
personale, costringendo il soggetto a recarsi negli uffici di pubblica 
sicurezza a determinati orari (art. 13, Cost.)
112
. Possiamo affermare 
allora che la misura del D.a.spo. attinge l’art. 16, Cost., e di 
conseguenza soggiace alla sola riserva di legge e per materia prevista 
dal medesimo articolo; mentre l’obbligo di comparizione incide sulla 
libertà garantita dall’art. 13, Cost., e conseguentemente soggiace alla 
duplice riserva di legge e di giurisdizione. L’art. 13, co. 2, infatti, 
stabilisce che << non è ammessa forma alcuna di […] restrizione della 
libertà personale, se non per atto motivato dall’autorità giudiziaria e 
nei soli casi e modi previsti dalla legge >>. 
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Per la diversa incidenza sulle libertà costituzionalmente garantite, le 
due misure hanno natura diversa: il D.a.spo. ha una natura solo 
amministrativa, l’obbligo di comparizione ha una natura 
amministrativo giurisdizionale, in quanto la duplice riserva di legge e 
di giurisdizione sancita dall’art. 13, Cost., impone la convalida della 
misura da parte dell’autorità giudiziaria.  
Il Tar di Roma nel 2011
113
 ha detto che << il divieto di accesso alle 
manifestazioni sportive ha natura di misura interdittiva atipica 
incidente esclusivamente sulla libertà di circolazione e perciò non è 
soggetta a convalida dell’autorità giudiziaria >>, e questo conferma il 




 ha definito il D.a.spo. << una misura di carattere 
preventivo che nell’ipotesi di cui all’art. 6, co. 1, della l. n. 401 del 
1989 è accessoria e propedeutica alla sanzione di rilievo penale, e si 
fonda sul dato oggettivo del contrasto tra la condotta accertata e la 
tutela dell’ordine pubblico in occasione delle manifestazioni sportive 
>>. In quell’occasione il Tar di Genova, ha altresì asserito che << 
l’imposizione di obblighi di non fare, ossia la comminazione di divieti, 
rientra nel concetto di prestazione imposta di cui all’art. 23, Cost., in 
quanto imponendo l’omissione di un comportamento altrimenti 
riconducibile alla sfera del legalmente lecito, è anch’essa restrittiva 
della libertà dei cittadini, suscettibile di essere incisa solo dalle 
determinazioni di un atto legislativo >> e che << tali principi sono 
applicabili al c.d. D.a.spo., che è misura di prevenzione a carattere 
personale ad effetto interdittivo, incidente su diritti di sicuro rilievo 
costituzionale (artt. 16 e 17, Cost.). Il divieto presuppone che venga in 
rilievo un comportamento cui siano riferibili gli attributi della tipicità 
obiettiva, dell’antigiuridicità e della colpevolezza >>. 
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Abbiamo detto che il divieto di accesso ai luoghi ove si svolgono 
manifestazioni sportive, eventualmente, può essere integrato 
dall’obbligo di comparire nell’ufficio o comando di polizia. Le due 
misure, pur avendo natura diversa (la prima solo amministrativa, la 
seconda amministrativo-giurisdizionale) hanno in comune la 
particolarità di intervenire direttamente sulla fonte del pericolo, 
evitando che venga a crearsi la situazione dalla quale possono scaturire 
i fatti che la legge intende prevenire. Purtroppo, nonostante venga 
impedito a soggetti pericolosi di recarsi nei luoghi ove potrebbero 
manifestare la loro aggressività sembra, come risulta anche dalle 
cronache
115
 che continuano a denunciare episodi di grave violenza in 
occasione di partite di calcio, che  il D.a.spo. e l’eventuale obbligo di 
comparizione non siano del tutto in grado di arginare questi fenomeni 
di violenza. 
Alcuni autori hanno attribuito a queste particolari misure di 
prevenzione l’appellativo di << pene del sospetto >>, essendo esse 
applicabili indipendentemente dall’accertamento della commissione di 
un reato. Nell’acceso dibattito dottrinale è intervenuta la Corte 
costituzionale che in più occasioni ha affermato la legittimità 
costituzionale delle misure di prevenzione, e di conseguenza anche dei 
provvedimenti in esame, richiedendo, però, in maniera perentoria, il 
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rispetto del principio di legalità. L’osservanza dei crismi della legalità 
passa necessariamente per la presenza di fattispecie di pericolosità 
descritte dalla legge in modo preciso. Quindi, per poter affermare la 
legittimità, anche costituzionale, di queste misure, occorre in primo 
luogo, una attenta e precisa descrizione della fattispecie astratta che 
giustifica la loro applicazione, e, in secondo luogo, la effettiva 









L’art. 6, co. 1 della l. n. 401 del 1989 elenca quelli che possono essere 
i soggetti destinatari della misura di prevenzione del D.a.spo. (ed 
eventualmente dell’obbligo di comparire dinanzi all’ufficio o al 
comando di polizia), mediante la individuazione di presupposti, 
costituiti da condotte devianti, che designano la pericolosità del 
soggetto. Si tratta di condotte indizianti, la maggior parte delle quali 
sono del tipo praeter delictum: ossia condotte che presuppongono la 
avvenuta commissione di fatti rientranti in fattispecie di reato già 
presenti nel sistema penale; altre invece sono condotte del tipo ante 
delictum. La misura di prevenzione viene disposta nei confronti di 
persone che << risultino denunciate o condannate anche con sentenza 
non definitiva nel corso degli ultimi cinque anni >> per uno dei reati 
inseriti nell’elenco. I fatti commessi, cioè, devono aver dato corso ad 
un intervento dell’autorità giudiziaria, seppur non conclusivo (la 
denuncia o la condanna anche non definitiva): il che va a confermare il 
fatto che, per individuare i soggetti che sono suscettibili di essere 
97 
 
prevenuti, dobbiamo confrontarci con condotte indizianti di natura 
praeter delictum.  
I reati che giustificano e legittimano l’adozione della misura sono 
attualmente quelli: del porto abusivo di armi (art. 4, co. 1 e 2, l. n. 110 
del 1975); della violazione del divieto di circolare in pubblico facendo 
uso di caschi o altri strumenti che rendono difficile il riconoscimento 
dell’identità personale (art. 5, l. n. 152 del 1975); del compimento di 
atti discriminatori per motivi di razza, sesso o religione (art. 2, co. 2, 
d.lgs. n. 122 del 1993); dell’esposizione di striscioni contenenti 
espressioni offensive o incitanti alla violenza (art. 2-bis, d.l. n. 8 del 
2007). Quest’ultima condotta era già prevista come reato nel 2007, ma 
non figurava come condotta indiziante per l’irrogazione della misura di 
prevenzione. Il percorso di questa previsione è singolare, in quanto 
l’insinuare nei luoghi ove si svolgono le manifestazioni sportive 
striscioni incitanti alla violenza o contenenti frasi ingiuriose, non 
rientra tra le tipiche manifestazioni dell’atto preparatorio a commettere 
reati; la sua connotazione intrinseca è semmai quella della condotta 
indiziante per la misura di prevenzione: nonostante ciò, il legislatore a 
suo tempo la inserì direttamente come reato - della cui legittimità, tra 
l’altro, si poteva dubitare, per la violazione del principio di offensività 
- e solo nel 2014 l’ha inserita come condotta indiziante per l’adozione 
della misura di prevenzione. Quello che appariva strano era che un 
comportamento potesse dar luogo a reato, ma non legittimare la misura 
di prevenzione.  
Altri reati inseriti nell’elenco dell’art. 6, co. 1 della  l. n. 401 del 1989 
sono quelli di cui agli artt. 6-bis e 6-ter della medesima legge, inseriti 
nel 2001, che puniscono rispettivamente il lancio di oggetti 
contundenti o atti ad offendere, in modo da mettere in pericolo la 
pubblica incolumità negli stadi e il possesso di oggetti atti ad offendere 
nei pressi dei luoghi ove si svolgono le manifestazioni sportive, come 
reato ostacolo. Ancora al 2014 si deve l’inserimento di altre classi di 
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reato che possono a loro volta indiziare per l’applicazione delle misure 
di prevenzione: si tratta dei reati contro l’ordine pubblico (artt. 414-
419, c.p.), di comune pericolo mediante violenza contro l’incolumità 
pubblica (artt. 422-437, c.p.), nonché i reati di cui all’art. 380, co. 2, 
lett. f) ed h) c.p.p. (rapina, estorsione e traffico o spaccio di sostanze 
stupefacenti, che danno luogo all’arresto obbligatorio in flagranza). 
Suddette condotte integrano comportamenti di per sé criminosi, che 
possono indiziare alla commissione di reato in occasione o a causa di 
manifestazioni sportive.  
A questi si devono aggiungere le condotte non penalmente rilevanti di 
per sé, quali, l’essere denunciato per aver preso parte attiva a episodi di 
violenza su persone o cose in occasione o a causa di manifestazioni 
sportive. Questa formula, generica, può abbracciare anche fatti di 
reato, per i quali però rileva solo l’essere stati denunciati, non essendo 
necessario l’incasellamento della condotta in singole fattispecie 
incriminatrici (quali percosse, lesioni, minacce, danneggiamento).  
L’incasellamento non è necessario, perché basta l’essere richiamati per 
aver dato luogo a fenomeni riconducibili a questo novero di forme di 
violenza.  
Altre condotte che danno luogo alla applicazione del divieto di accesso 
sono: l’avere, in determinate circostanze incitato, inneggiato o indotto 
alla violenza; nonché l’aver tenuto, anche all’estero, una condotta 
singola o di gruppo finalizzata alla partecipazione attiva a episodi di 
violenza, minaccia o intimidazione, tali da porre in pericolo la 
sicurezza pubblica o creare turbative per l’ordine pubblico in occasione 
o a causa di manifestazioni sportive.  
Per quanto riguarda i destinatari della misura di prevenzione, essi sono 
gli autori dei comportamenti indizianti, rientrando tra questi anche i 
minori di diciotto anni che abbiano compiuto i quattordici anni. Il fatto 
di far rientrare tra gli indiziati i minori che abbiano compiuto i 
quattordici anni, dipende da una scelta di fondo del sistema, per cui al 
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di sotto dei quattordici anni si è considerati potenzialmente vittime; 
anzi, ci sono delle forme di incentivo a partecipare alle manifestazioni 
sportive come spettatori se accompagnati da un genitore o da un 
partente fino al quarto grado, per i quali ci sono delle protezioni, 
mentre il maggiore di quattordici anni può rendersi responsabile di fatti 
indizianti, salvo il fatto che se non raggiunge i diciotto anni, esso sarà 
sottoposto all’attenzione del tribunale minorile116.  
Possono essere sottoposti alle misure anche i tesserati, quando essi 
diano luogo a condotte indizianti. Infine, destinatari della misura 
possono essere anche gruppi di tifosi. Questa rappresenta un’altra delle 
novità del 2014. Perché si è inserita questa previsione? La misura di 
prevenzione, essendo individuale, opera fisiologicamente per sua 
natura nei confronti dei singoli, ma bisogna sapere chi abbia tenuto il 
comportamento indiziante e quindi chi possa essere singolarmente 
chiamato ad osservare il provvedimento di D.a.spo. Nell’introdurre il 
D.a.spo. di gruppo, il legislatore ha consapevolmente risposto ad 
esigenze sorte in giurisprudenza di insufficienza della misura stessa ad 
operare, spesso per la difficoltà di individuare chi, nei gruppi più 
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 In caso di soggetto minore il Questore dispone il D.a.spo. e trasmette la 
conoscenza del fatto all’autorità giudiziaria per la eventuale determinazione del caso 
su fatti di rilievo penale, o nel caso in cui si debba disporre un obbligo di 
comparizione, esso viene trasmesso per la convalida alla Procura presso il tribunale 
per i minorenni perché si instauri un procedimento di convalida. 
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Il divieto di accesso ai luoghi ove si svolgono manifestazioni sportive 
si trova disciplinato nell’art. 6 della l. n. 401 del 1989. Tale articolo, 
che attualmente si compone di 8 commi, nella sua versione originale 
ne prevedeva solo due e il primo comma recitava: << L’autorità di 
pubblica sicurezza può sempre ordinare il divieto di accesso ai luoghi 
dove si svolgono competizioni agonistiche alle persone che vi si 
rechino con armi improprie, o che siano state condannate o che 
risultino denunciate per aver preso parte attiva a episodi di violenza in 
occasione o a causa di manifestazioni sportive, o che nelle stesse 
circostanze abbiano incitato o inneggiato alla violenza con grida o con 
scritte >>. 
In base ad una ricognizione storica dei soggetti nei confronti dei quali 
può essere applicato il D.a.spo., appare evidente come l’ambito 
soggettivo sia andato ampliandosi grazie alle varie modifiche 
legislative che sono intervenute nel corso degli anni. 
Nella versione del 1989 l’art. 6, co. 1 della l. n. 401 del 1989, indicava 
come destinatari della misura coloro che si recassero nei luoghi ove si 
svolgevano competizioni agonistiche con << armi improprie >>, vale a 
dire con quegli << oggetti che, pur non essendo obiettivamente 
destinati in modo univoco all’offesa della persona, presentano 
nondimeno una notevole facilità di impiego in direzione offensiva 
della persona e un’elevata potenzialità lesiva >>. In secondo luogo, 
venivano colpite le persone che fossero << state condannate per aver 
preso parte attiva a episodi di violenza in occasione o a causa di 
manifestazioni sportive >>, cioè per fatti di reato a base violenta 
commessi durante lo svolgimento di competizioni agonistiche, ovvero 
in relazione ad esse. In terzo luogo, il divieto riguardava le persone che 
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fossero state più semplicemente denunciate per i medesimi fatti. Infine, 
tra i destinatari del divieto, figuravano coloro che, sempre nelle << 
medesime circostanze >>, avessero << incitato o inneggiato alla 
violenza con grida o con scritte >>. Si trattava verosimilmente, in 
quest’ultimo caso, di ipotesi di istigazioni a commettere fatti di reato a 
base violenta, aventi una peculiare potenzialità criminosa in ragione 
delle modalità con cui si incitava alla violenza (con << grida >> o con 
<< scritte >>, dunque con mezzi dotati di particolare risonanza 
esterna), ovvero di episodi di apologia della violenza significativi 




Con il d.l. 22 dicembre 1994 n. 717 la morfologia soggettiva del 
divieto di accesso inizia il suo percorso di specificazione ed 
espansione. La prima categoria di soggetti destinatari menzionata nel 
vecchio testo dell’art. 6, che si riferiva a coloro che si recassero nei 
luoghi dove si svolgevano le manifestazioni sportive con armi 
improprie, viene meglio individuata nelle persone che siano state 
condannate o denunciate per aver indebitamente portato fuori dalla 
propria abitazione o dalle appartenenze di essa alcuni degli oggetti 
individuati dall’art. 4, co. 1 e 2 della l. n. 110 del 1975. Lo specifico 
riferimento a quest’ultima disposizione non era presente nella versione 
originaria; peraltro, questa modifica non ha importato un ampliamento 
significativo della portata della disposizione, poiché, a parere di una 
qualificata dottrina, gli strumenti individuati nei primi due commi 
dell’art. 4 della l. n. 110 del 1975 rientrano per intero nella categoria 
delle << armi improprie >>, ossia di quelle che, pur non avendo una 
specifica destinazione all’offesa della persona, possono tuttavia 
prestarsi a tale scopo. Il richiamo espresso alla disposizione, quindi, si 
giustificava, piuttosto con la necessità di superare dubbi interpretativi 
legati alle frequenti oscillazioni della giurisprudenza circa la 
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qualificazione degli strumenti dei quali la suddetta legge vietava in 
modo assoluto il porto e che in alcune pronunce non si era stati in 
grado di catalogare tout court come armi << proprie >>. 
Nel 1994 vengono poi prese nuovamente in considerazione le persone 
denunciate o condannate << per aver preso parte attiva a episodi di 
violenza in occasione o a causa di manifestazioni sportive >>. Il 
riferimento era ancora una volta a fattispecie di pericolosità 
riconducibili a condotte penalmente rilevanti, di natura violenta, che 
fossero state poste in essere nel corso dello svolgimento di 
competizioni agonistiche o in situazioni spazio-temporali ad esse 
strettamente connesse e che, in ogni caso, trovassero spiegazione << 
nel fatto sportivo che sta per compiersi o si è appena compiuto >>. 
Infine, nel 1994, l’ultima tipologia soggettiva era costituita da persone 
che, nelle circostanze spaziali e temporali descritte, << abbiano 
incitato, inneggiato o indotto alla violenza >>. Fra le condotte assunte 
come sintomatiche di comportamenti devianti, veniva ad essere 
annoverato anche l’atteggiamento di chi avesse << indotto >> alla 
violenza; per di più la tipizzazione delle modalità e dei mezzi 
attraverso i quali siffatta condotta era destinata ad acquistare rilievo ai 
fini dell’adozione della misura preventiva, era venuta meno118. Il 
legislatore con questa previsione mostrava di assumere il contesto 
spazio-temporale in cui agiva chi poneva in essere condotte che 
potessero, anche indirettamente, far sorgere o rafforzare in altri 
l’impulso ad azioni violente, come elemento costitutivo di fattispecie 
di pericolosità
119
. Questa previsione rischiava di sovrapporsi a quella 
dell’art. 414 c.p. (istigazione a delinquere), per cui era opportuno 
all’epoca ritenerla come riferibile a condotte che, pur astrattamente 
integranti la fattispecie dell’istigazione o dell’apologia, non si fossero 
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 Nella precedente versione, infatti, si faceva esplicito richiamo a grida o scritte. 
119
 E’ da notare che nei  lavori parlamentari per la conversione in legge del decreto 
717 del 1994, non mancarono interventi decisamente critici riguardo a tipologie 
soggettive suscettibili di creare << confusione tra manifestazioni di tifo sportivo e 
comportamenti aggressivi o violenti >>. 
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rivelate concretamente idonee a provocare la commissione di delitti. Il 
rischio era ancora nuovamente quello di dar vita a misure di 
prevenzione come << fattispecie di sospetto >> di commesso reato.  
Nel 2001
120
alle suddette categorie di soggetti il legislatore aggiunge 
anche le persone che risultassero denunciate o condannate per uno dei 
reati di cui all’art. 5 della l. 22 maggio 1975 n. 152, ossia per aver fatto 
uso di caschi protettivi, o di qualunque altro mezzo atto a rendere 
difficoltoso il riconoscimento della persona, in luogo pubblico o 
aperto, senza giustificato motivo; è stato ancora aggiunto il 
compimento del reato di cui all’art. 2, co. 2 del d.l. 26 aprile 1993 n. 
122, e cioè la condotta di chi si recasse nei luoghi dove si svolgono 
manifestazioni sportive con emblemi o simboli propri o usuali delle 
organizzazioni, associazioni, movimenti o gruppi aventi tra i propri 
scopi l’incitamento alla discriminazione o alla violenza per motivi 
razziali, etnici, nazionali o religiosi, e quella di cui all’art. 6-bis, co. 1 e 
2 della l. n. 401 del 1989, ossia la condotta di chi avesse lanciato corpi 
contundenti o altri oggetti, compresi artifizi pirotecnici, comunque 
idonei a recare offesa alla persona e di chiunque avesse superato 
indebitamente una recinzione o una separazione dell’impianto ove ne 
derivasse pericolo per la pubblica incolumità o per la sicurezza 
pubblica, ovvero nel corso delle competizioni medesime, avesse invaso 
il terreno di gioco.  
Nel 2007, l’art. 2 del d.l. n. 8, estende sotto vari aspetti l’ambito di 
applicabilità del provvedimento di D.a.spo. Tra le ragioni legittimatrici 
dell’irrogazione della misura preventiva, da quel momento, viene 
inserita l’ipotesi della denuncia o condanna (anche non definitiva) per 
il reato di cui all’art. 6-ter della l. n. 401 del 1989, ossia per possesso 
di artifici pirotecnici in occasione di manifestazioni sportive.
121
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 Con il d.l. 20 agosto 2001, n. 336 convertito con modificazioni dalla l. 19 ottobre 
2001, n. 377. 
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 S. Campanella e D. Notaro, Misure urgenti per la prevenzione e la repressione di 
fenomeni di violenza connessi a competizioni calcistiche, nonché norme a sostegno 
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L’esclusione di questa fattispecie dal novero delle situazioni 
legittimanti il provvedimento inibitorio non trovava, in precedenza, 
una spiegazione adeguata, soprattutto a fronte di altre ipotesi di 
comportamenti meramente sintomatici di pericolosità per l’ordine e la 
sicurezza pubblica, che la norma parimenti considerava (e considera), 
come la denuncia o la condanna per aver portato fuori dalla propria 
abitazione armi o strumenti atti ad offendere o per aver fatto uso di 
caschi o altri mezzi atti a rendere difficoltoso il riconoscimento. 
L’esclusione della fattispecie di cui all’art. 6-ter sarebbe stata ancora 
più illogica alla luce dell’altra innovazione legislativa che estendeva 
l’ambito dei possibili destinatari della misura preventiva a << chi, sulla 
base di elementi oggettivi, risulti avere tenuto una condotta finalizzata 
alla partecipazione attiva ad episodi di violenza in occasione o a causa 
di manifestazioni sportive o tale da porre in pericolo la sicurezza 
pubblica in occasione o causa delle manifestazioni stesse >>
122
. Di qui 
il rilievo di genericità ed inconsistenza che giustamente viene mosso 
nei confronti della formulazione della disposizione, in grado di 
compromettere al contempo il rispetto dei principi di determinatezza-
tassatività e di materialità della fattispecie, entrambi i quali sono 




Il rilievo, del resto, appare vieppiù rafforzato dalla constatazione che la 
nuova fattispecie indiziante da ultimo menzionata è destinata ad 
anticipare ulteriormente la soglia indiziante di pericolosità, finora 
                                                                                                                             
della diffusione dello sport e della partecipazione gratuita dei minori alle 
manifestazioni sportive, analisi in L. pen., 2008, p. 219. 
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 Anche questa fattispecie descrive una situazione sintomatica di pericolosità per la 
sicurezza pubblica – tra l’altro non vincolata alla presentazione di una denuncia o alla 
pronuncia di una condanna per altri reati – che fa risalire la soglia di rilevanza penale 
a comportamenti non più che  prodromici rispetto ad un’offesa recata a 
quell’interesse collettivo. Non rassicura più di tanto, perciò, il riferimento della 
disposizione  al riscontro di << elementi oggettivi >> dai quali deve risultare la 
propensione offensiva della condotta dell’agente: comunque è sufficiente che gli 
stessi testimonino l’estrinsecazione di una non meglio precisata condotta << 
finalizzata >> alla partecipazione ad episodi di violenza. 
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attestata al momento di aver preso parte attiva ad episodi di violenza su 
persone o cose in occasione o a causa di manifestazioni sportive o di 
aver in quel contesto incitato, inneggiato o indotto alla violenza: è bene 
sottolineare che con la formulazione del 2007 la fattispecie dà invece 
rilievo a contegni assai più sfumati, in quanto soltanto orientati a 
partecipare ad episodi di violenza
124
. 
Che si trattasse di una previsione oltremodo estensiva dei presupposti 
di operatività del divieto di accesso agli stadi, era definitivamente 
confermato dalla chiosa della medesima disposizione.  
Per giustificare l’irrogazione della misura da parte del Questore, si 
ammetteva, infatti, che avrebbero potuto << rilevare alternativamente 
anche altre condotte, purché tali da porre comunque in pericolo la 
sicurezza pubblica in relazione a manifestazioni sportive >>. Quali 
fossero le condotte in sé violente, né orientate a indurre ad episodi di 
violenza, né << inclini >> a prendere parte a simili episodi, seppur 
egualmente pericolose per la sicurezza pubblica, è arduo immaginare, a 
meno di non assumere una nozione davvero molto lata ed inaccoglibile 
di pericolo. Difficile perciò negare che con quella innovazione il 
legislatore si sia premunito di una sorta di clausola generale di chiusura 
dell’elenco delle ipotesi legittimanti la misura di prevenzione, in grado 




L’estensione soggettiva dell’ambito di operatività della misura di 
prevenzione è stata poi in quell’occasione completata dall’espressa 
previsione della sua riferibilità – per ogni situazione tipicamente 
legittimante, così come descritta nell’art. 6, co. 1 della l. n. 401 del 
1989 – ai soggetti c.d. << infradiciottenni >>, ai sensi dell’art. 6, co. 1-
bis della l. n. 401 del 1989. 
Glà in passato si era posto il problema dell’operatività dell’apparato 
preventivo nei confronti dei soggetti minorenni. E’ difficile negare, del 
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resto, che non di rado proprio costoro sono responsabili di atti di 
teppismo anche gravi a margine delle competizioni calcistiche. Ne era 
evidentemente consapevole la Corte costituzionale che ha dichiarato 
l’illegittimità dell’art. 6, co. 3 della l. n. 401 del 1989, nella parte in cui 
la vecchia norma non si premurava di rimettere al G.i.p. presso il 
Tribunale per i minorenni il compito di convalidare il provvedimento 
di divieto di accesso agli impianti sportivi emesso nei confronti di chi 
non avesse compiuto diciotto anni. Nel 2001 il legislatore si era 
adeguato all’ammonimento della Corte ed aveva previsto nel nuovo 
art. 6, co. 3 la competenza specializzata del Tribunale minorile per la 
convalida del provvedimento del Questore. Eventuali altri dubbi in 
merito alla operatività delle misure preventive nei confronti dei minori, 
semmai, concernevano il corredo di garanzie procedurali di cui, per la 
loro particolare personalità, dovrebbero beneficiare i soggetti prevenuti 




La modifica del 2007 quindi non aggiunge granché, se non la implicita 
precisazione per cui il divieto di accesso non dovrebbe poter operare 
nei confronti dei minori di quattordici anni. Da questo punto di vista, 
anzi, vi è perfetta coerenza nel disegno complessivo che emerge dal 
corpo normativo: da un lato, trattare i soggetti maggiori di quattordici 
anni come protagonisti più o meno responsabili del contorno di 
spettacolo che accompagna gli eventi calcistici e perciò sottoponibili 
alle misure afflittive; dall’altro, stimolare sul piano educativo 
l’approccio dei minori di quattordici anni con iniziative di facilitazione 
e di promozione che ne favoriscano l’accesso agli stadi, se 
accompagnati dai genitori o da parenti fino al quarto grado che ne 
esercitino la vigilanza (art. 11-ter, l. n. 41 del 2007). 
Da notare, semmai, come l’aggiunta di questa previsione rischi di 
peccare per difetto, dal momento che essa si riferisce all’operatività del 
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(solo) divieto di accesso allo stadio, quando nessun dubbio dovrebbe 
esserci, invece, sulla sottoponibilità dell’infradiciottenne alla 
prescrizione aggiuntiva dell’obbligo di comparire dinnanzi agli uffici 
di pubblica sicurezza nei giorni e negli orari indicati nel 
provvedimento del Questore. Si tratta di una imprecisione che deve 
tuttavia essere raccordata con il tenore dell’art. 6, co. 3 della l. n. 401 
del 1989, il quale obbliga il Questore a trasmettere il provvedimento 
che impone la prescrizione in discorso al Procuratore della Repubblica 
presso il Tribunale per i minorenni, quando ne sia destinatario un 
minore di età.  
Da ultimo il legislatore è intervenuto in materia con il d.l. n. 119 del 
2014 ed ha, tra le altre cose, ampliato il novero dei fatti e dei 
comportamenti indizianti una pericolosità sociale dei tifosi, che 
possono consentire al Questore di irrogare le misure di prevenzione, 
andando di conseguenza ad estendere il novero dei soggetti che 
possono essere destinatari delle misure
127
. Fra i fatti che costituiscono 
autonomo reato per i quali è sufficiente che sia presentata una denuncia 
negli ultimi cinque anni, vengono aggiunti, innanzitutto, il delitto di 
introduzione o di esposizione negli impianti sportivi di striscioni, 
cartelli, altre scritte o immagini che comunque incitino alla violenza o 
contengano ingiurie o minacce (art. 2-bis del d.l. 8 febbraio 2007, n. 8 
conv. in l. 4 aprile 2007, n. 41)
128
. Deve d’altronde ricordarsi, che, ai 
fini dell’imposizione della misura ante delictum, l’art. 6, co. 1 della l. 
n. 401 del 1989, già contemplava, fin dal 2001, l’ipotesi di chi, in 
occasione o a causa di manifestazioni sportive, abbia incitato, 
inneggiato o indotto alla violenza; rispetto a tale ultima previsione, 
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l’art. 2-bis del d.l. 20 agosto 2001 n. 336 (conv. in l. 19 ottobre 2001, 
n. 377) aveva precisato che essa dovesse comprendere le sole forme di 
<< specifica istigazione alla violenza >> e non anche, almeno secondo 
quanto inteso dalla giurisprudenza, le scritte offensive o inneggianti 
alla violenza che compaiono sugli striscioni dei tifosi, le quali, quindi, 
non avrebbero potuto legittimare l’inflizione del D.a.spo. e 
dell’obbligo di comparizione negli uffici di pubblica sicurezza. 
L’innovazione del 2014 colma allora la lacuna ed estende 
sensibilmente il raggio di operatività dei provvedimenti preventivi. Si 
sarebbe, tuttavia, potuta cogliere l’occasione per espungere dall’area 
penale queste seconde condotte, la cui capacità aggressiva stenta a 
palesare i caratteri minimi per meritare di costituire autonoma 
incriminazione.  
Quali altri fatti indizianti, autonomamente costituenti reato ora inseriti 
nell’art. 6, co. 1 della l. n. 401 del 1989 devono segnalarsi: a) l’intero 
gruppo di delitti contro l’ordine pubblico (artt. 414-419, c.p.); b) 
l’intero gruppo di delitti di comune pericolo mediante violenza (artt. 
422-437, c.p.); c) i reati di cui all’articolo 380, co. 2, lett. f) ed h), 
c.p.p., tra quelli per i quali è obbligatorio l’arresto in flagranza e 
comprendenti i delitti di rapina (art. 628, c.p.), estorsione (art. 629, 
c.p.), produzione e traffico di sostanze stupefacenti (art. 73, 
T.u.S.t.u.p.). L’inserimento di queste previsioni tra i presupposti delle 
misure ante delictum si deve alla ritenuta propensione dei loro autori a 
denotare un’inclinazione ad intraprendere condotte criminali comuni, 
le quali possono trovare motivo di sfogo in occasione dello svolgersi di 
competizioni sportive
129
. Non occorre, peraltro, che i fatti indizianti si 
manifestino in costanza di eventi sportivi, non essendo ciò richiesto 
dall’art. 6, co. 1 della l. n. 401 n. del 1989.  
Tale ultima condizione è invece pretesa per le condotte indizianti che 
non costituiscono di per sé (necessariamente) reato, ma che lasciano 
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ugualmente temere che i loro autori possano perturbare la sicurezza 
pubblica in occasione di manifestazioni sportive. Anche in 
quest’ambito il legislatore concede al Questore maggiori margini di 
intervento per imporre i divieti preventivi nei confronti dei tifosi 
pericolosi.  
Il d.l. del 2014 ha altresì apportato alcune modifiche al terzo periodo 
dell’art. 6, co. 1 della  l. n. 401 del 1989. Gli << elementi oggettivi >> 
sulla base dei quali doveva risultare che il soggetto avesse tenuto una 
condotta finalizzata alla partecipazione attiva a episodi di violenza in 
occasione o a causa di manifestazioni sportive, perché nei suoi 
confronti potesse essere disposto il D.a.spo., sono stati sostituiti in << 
elementi di fatto >>. Inoltre, si stabilisce che la condotta possa essere 
tenuta anche all’estero e che possa essere sia singola che di gruppo, 
evidentemente finalizzata alla partecipazione attiva ad episodi di 
violenza, di minaccia o di intimidazione, tali da porre in pericolo la 
sicurezza pubblica o da creare turbative per l’ordine pubblico in 
occasione o a causa di manifestazioni sportive.  
Due sono le direttrici di riforma di questa previsione normativa
130
. Per 
un verso, subordina l’individuazione del presupposto del 
provvedimento preventivo al riscontro di elementi quanto più possibile 
individuanti l’effettiva propensione pericolosa del prevenuto: agisce in 
tal senso la sostituzione della indicazione di elementi << oggettivi >> 
con la necessità che si disponga di elementi << di fatto >>, più 
confacente al carattere ante delictum della misura; lo stesso obiettivo è 
perseguito dall’inserimento (avvenuto solo in sede di conversione del 
decreto-legge) della << evidenza >> della finalizzazione della condotta 
del tifoso a partecipare ad episodi di violenza, minaccia o 
intimidazione in occasione di competizioni sportive. Per altro suddette 
modifiche hanno ampliato le condizioni di irrogazione della misura. Si 
prevede, infatti, che: a) la condotta indiziante possa essere tenuta 
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anche all’estero (senza pregiudizio della possibilità che la competente 
autorità di altri Stati membri UE disponga autonomamente il divieto di 
accesso alle manifestazioni sportive che si svolgono in Italia); b) che il 
divieto di accesso (e l’obbligo di comparizione) possa essere disposto 
sia per una condotta singola che << di gruppo >>; c) che la condotta 
indiziante possa denotare la propensione del prevenuto a dar luogo non 
solo ad episodi di violenza, ma anche a comportamenti di minaccia o 
di intimidazione; d) che i fenomeni paventati possano risultare 





2.2.5. La giurisprudenza riguardante il potere di  valutare in concreto 




L’elenco che l’art. 6, co. 1 fa dei comportamenti indizianti mette 
insieme sia condotte specificamente penalistiche, sia solo 
genericamente tali, talora anche solo indizianti. Tale elenco è, però, 
tassativo: l’autorità amministrativa, e poi eventualmente quella 
giudiziaria, può disporre la misura solo per una di queste condotte. 
Questo viene confermato anche dalla Corte di cassazione che in due 
sentenze, una del 2010 e una del 2009,  ha stabilito che ha natura 
tassativa l’indicazione dei reati per i quali è prevista l’adozione del 
provvedimento del Questore prescrittivo dell’obbligo di presentazione 
presso l’ufficio o il comando di polizia in occasione dello svolgimento 
di manifestazioni sportive. Ne consegue che è annullato il 
provvedimento impositivo della misura per il reato di cui all’art. 18 
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La sentenza del 2010 fa riferimento alla misura più grave dell’obbligo 
di presentazione negli uffici di p.s. e non al D.a.spo., ma essendo la 
prima sempre e necessariamente – come meglio si dirà – conseguenza 
della seconda, possiamo ben dire che le considerazioni della Corte 
valgono anche per quanto concerne l’adozione del divieto di accesso 
da parte del Questore. Il fatto di aver tenuto quelle condotte legittima 
l’adozione di quelle misure, perché solo una delle condotte indicate 
dalla legge può dar luogo al D.a.spo. o all’obbligo di comparizione.  
Nell’altra sentenza la Corte di cassazione ha affermato che << 
l’inottemperanza ad un’ordinanza prefettizia con cui si inibisce ai tifosi 
di una squadra calcistica la presenza ad una competizione agonistica 
della squadra, non costituisce presupposto per l’imposizione del 
divieto di accesso e dell’obbligo di comparizione >>132. I soggetti 
protagonisti della sentenza erano già stati destinatari di un’ordinanza 
del Prefetto e l’avevano violata, ma, la Corte dice, che questa 
violazione non legittima l’inflizione della misura di prevenzione, pur 
essendo quest’ultima un reato consumatosi nel contesto prettamente 
sportivo.  
Nondimeno, sulla tassatività dell’elenco incide in funzione latamente 
estensiva la genericità dell’ultima previsione, sulla quale è intervenuto 
il legislatore nel 2014. La formula << ..partecipazione attiva a episodi 
di violenza, minaccia tali da porre in pericolo.. >>, è certamente 
estensiva dell’ambito in cui si configura la misura, capace di 
abbracciare condotte ulteriormente prodromiche rispetto ai 
comportamenti indizianti che precedono questa formula di chiusura. Di 
questo è perfettamente consapevole la giurisprudenza che, talora, fa 
leva su di essa onde legittimare l’adozione della misura; altre volte, in 
senso critico, vi fa leva per distinguere le situazioni che l’autorità può 
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 Cass. pen., sez. III, sent. 15 giugno 2010, n. 27248. 
132
 Cass. pen., sez. III, sent. 27 maggio 2009, n. 30779. 
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considerare o meno per l’adozione della misura. Con riferimento al 
primo senso il Tar Milano nel 2013
133
  ha constatato che << la formula 
in questione utilizza una formulazione volutamente generica atta 
dunque a ricomprendervi tutti i casi in cui a prescindere dai mezzi 
impiegati si inciti alla violenza. Sono quindi oggetto di D.a.spo. le 
incitazioni alla violenza che abbiano comunque l’attitudine a creare il 
pericolo all’ordine pubblico >>.  
Il Tar di Venezia
134
 ha addirittura affermato che << il D.a.spo. rientra 
nel genus delle misure di prevenzione, comminabili ante delictum, 
prescindendo persino da una formale denuncia all’Autorità giudiziaria, 
potendosi basare su un giudizio di pericolosità del soggetto che può 
avere a fondamento anche una semplice attività indiziaria costituita da 
circostanze di portata generale e di significato tendenziale, o su 
contesti significativi nel loro complesso >>. Anche il Tar Genova nel 
2011 ha affermato che << l’art. 6, co. 1 adopera una formula 
volutamente generica atta a ricomprendere tutti i casi in cui a 
prescindere dai mezzi impiegati si inciti alla violenza. Sono oggetto di 
D.a.spo., infatti, le incitazioni alla violenza che abbiano attitudine a 
creare pericolo all’ordine pubblico >>135.  
Nel senso opposto nel 2015 il Consiglio di Stato
136
, dovendo decidere 
se la condotta del soggetto che abbia consentito a due tifosi di una 
squadra ospite di entrare dall’ingresso riservato al personale di 
servizio, in elusione dei controlli, rientri nella previsione dell’art. 6-bis 
ai fini dell’applicazione del D.a.spo., ha affermato che << la 
formulazione complessiva degli artt. 6 e 6-bis (nel testo attualmente 
vigente) della l. n. 401 del 1989 rivela l’intenzione del legislatore di 
elencare una serie di fattispecie tipiche, dettagliatamente individuate, e 
ciò sembra escludere la possibilità di estensioni interpretative o 
                                                     
133
 Tar Milano sez III, sent. 1 marzo 2013, n. 561. 
134
 Tar Venezia, sez, III, sent. 11 novembre 2015, n. 1193. 
135
 Tar Genova, sez. II, sent. 31 marzo 2011, n. 471. 
136
 Cons. Di Stato, sez. III, sent. 22 maggio 2015, n. 2572. 
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analogiche; quanto meno quando il fatto non abbia prodotto disordini, 
turbative, etc >>.  
Dello stesso avviso è il Tar Firenze che nel 2011 ha detto che << la 
istigazione alla violenza e forme propedeutiche alla commissione di 
fatti di violenza, deve consistere in una specifica istigazione alla 
violenza nelle forme dell’incitamento, inneggiamento e induzione alla 
violenza e non in forme di induzione indiretta alla violenza e questo al 
fine di non limitare, al di là del necessario, il diritto di manifestare la 
libera opinione. L’induzione alla violenza deve essere deducibile dal 
tenore espressivo esposto, non essere riconducibile a mere 
strumentalizzazioni potenziali di terzi
137
 >>. La sentenza del Tar 
Firenze ha escluso, nel caso di specie, che l’esposizione di una piccola 
bandiera non visibile in tutti settori dello stadio, recante la scritta << 
giustizia per Gabriele >>
138
, potesse di per sé sola, rivelarsi come 
effettivamente in grado di incitare alla violenza e per tanto integrare i 
presupposti per applicare il D.a.spo.  
Le situazioni in questione non sono suscettibili di estensione analogica, 
ma, anzi, devono ulteriormente presentare un oggettivo collegamento 
con lo svolgimento delle manifestazioni sportive. A tal proposito, il 
Tar di Parma
139
 utilizza la necessità di collegamento per escludere il 
ricorrere del presupposto per la misura in questione, nel caso in cui gli 
unici elementi a carico degli interessati siano costituiti dalla loro 
presenza in un luogo non lontano dal teatro degli scontri, in un diverso 
momento, con la contestuale presenza in loco di soggetti che siano 
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 Tar Firenze, sez. II, 20 gennaio 2011, n.109 . 
138
 Il riferimento era inequivocabilmente all’episodio dell’uccisione del tifoso della 
Lazio Gabriele Sandri: l’11 novembre 2011 il ragazzo è stato ucciso in una stazione 
di servizio nei pressi dello svincolo autostradale di Arezzo da un colpo di pistola 
sparato dall’agente di polizia Luigi Spaccarotella, che si trovava dall’altra parte della 
carreggiata e la cui attenzione era stata richiamata da una rissa scoppiata tra tifosi 
laziali e juventini. Gabriele Sandri era seduto sul sedile posteriore dell’automobile a 
bordo della quale stava viaggiando quando viene raggiunto al collo da un colpo 
mortale. L’agente Spaccarotella è stato accusato di omicidio volontario e condannato 
il 14 luglio 2009 in primo grado per omicidio colposo a 6 anni di reclusione. In 
appello la condanna è stata aggravata ad omicidio volontario con una pena di 9 anni e 
4 mesi, poi confermata anche in cassazione.  
139
 Tar Parma, sez. I, sent. 19 novembre 2012, n. 326.  
114 
 
individuati come partecipanti alla rissa. La occasionalità temporale del 
comportamento violento con lo svolgimento di una competizione 
sportiva non basta a legittimare, se non vi è un collegamento 
funzionale, di causa effetto, tra la condotta e lo svolgimento della 
competizione, l’adozione della misura. Il Tar Venezia in tal senso ha 
stabilito che << nel caso di una aggressione compiuta da un tifoso a un 
avventore di un bar, la denuncia a carico dell’aggressore per il 
possesso di un piccolo pugnale, non risulta correlata a una 
manifestazione sportiva
140
 >>. In quel caso la colluttazione era 
motivata da diversi orientamenti sportivi, ma non era correlata a una 
manifestazione sportiva, con la conseguenza che essa non può 
costituire di per sé presupposto idoneo a legittimare l’applicazione del 
D.a.spo. La sentenza prosegue dicendo che << nel caso di una 
aggressione compiuta dal leader di una squadra di calcio fuori da un 
bar nel quale si svolgeva uno spettacolo musicale in presenza di cori da 
stadio intonati prima all’interno del locale dall’aggressore, pur 
considerando il fatto che il soggetto indossasse un berrettino con i 
colori della squadra di calcio >>, la colluttazione era motivata da 
ragioni sportive, ma comunque svincolate dallo svolgimento della 
manifestazione sportiva, << e ciò perché quello non è elemento idoneo 
a ricondurre l’accaduto ad una manifestazione sportiva >>. Deve 
esserci un riscontro concreto del collegamento funzionale tra 
andamento della manifestazione sportiva e condotta indiziante, che non 
significa contemporaneità, potendo la condotta indiziante anche 
precedere e seguire lo svolgimento della competizione, sempre che sia 
funzionalmente motivata dallo svolgimento della competizione stessa: 
la rissa tra tifosi che si incontrano prima della partita perché vogliono 
sfogare la loro conflittualità sportiva in relazione a quella competizione 
in modo da condizionarne lo svolgimento, certamente vede un 
collegamento funzionale che legittima la misura.  
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 Tar Venezia, sez. III, sent. 7 luglio2010, n. 2886. 
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Di recente il Tar di Reggio Calabria
141
, allontanandosi da suddetto 
orientamento, ha stabilito che << la misura del divieto di accesso ad 
impianti sportivi può essere disposta pure in caso di pericolo di lesione 
dell’ordine pubblico, ascrivibile a semplici condotte che possano 
comportare o agevolare situazioni di allarme e di pericolo, in quanto 
comportamenti in astratto innocui possono coinvolgere soggetti più 
facinorosi e violenti, con esiti imprevedibili >>; in quel caso, tra 
l’altro, gli episodi di violenza si erano verificati in occasione 
dell’allenamento di una squadra di calcio partecipante alle 








Per quanto riguarda i contorni spaziali del D.a.spo., la versione 
originaria dell’art. 6, co. 1 della l. n. 401 del 1989 faceva riferimento ai 
<< luoghi ove si svolgono competizioni agonistiche >>, per i quali 
probabilmente dovevano intendersi i luoghi ove si tenevano solo le 
competizioni menzionate dal co. 1 e sempre qualora queste stessero per 
svolgersi o fossero in corso.  
Negli anni successivi il divieto di accesso ha visto espandere, oltre al 
novero di soggetti che possono esserne destinatari, anche i luoghi, 
l’accesso ai quali può essere impedito142.   
Tra le modifiche che si sono succedute nel tempo, la prima ad essersi 
interessata all’ambito spaziale del D.a.spo. è stata quella apportata dal 
d.l. 22 dicembre 1994 n. 717, convertito con modificazioni dalla l. 24 
febbraio 1995 n. 45. Il d.l. n. 717 del 1994 confermava la vecchia 
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 Tar Reggio Calabria, sez. I, sent. 25 febbraio 2016, n. 243. 
142
 S. Del Corso, commento in L. pen., 1990, p. 115. 
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dizione dell’art. 6, co. 1, circoscrivendo l’estensione della misura ai << 
luoghi dove si svolgono competizioni agonistiche >>; ma, durante la 
prima trattazione del disegno di legge di conversione, parte della 
Commissione affari costituzionali del Senato in sede referente pose in 
evidenza che sarebbe  stato opportuno estendere l’operato del divieto 
di accesso anche alle immediate vicinanze dei luoghi dove si svolgono 
competizioni agonistiche
143
. Questo orientamento trovò conferma 
quando la Commissione ricevette l’autorizzazione dal Presidente del 
Senato a riprendere l’esame del disegno di legge144, in considerazione 
dei gravi episodi di violenza accaduti a Genova il 29 gennaio 1995
145
.  
Nella norma si stabiliva che doveva essere il Questore a determinare 
l’estensione esatta della misura. Il legislatore si mostrava dunque 
deciso ad abbandonare l’indeterminatezza che caratterizzava la 
formula originaria, imponendo all’autorità competente di specificare i 
luoghi – diversi da quelli dove si tengono le competizioni – in cui 
avrebbe operato il divieto
146. L’estensione del divieto alle vicinanze 
degli impianti sportivi è stata confermata anche dal decreto 20 agosto 
2001 n. 336, convertito con modificazioni dalla l. 19 ottobre 2005 n. 
377, il quale prevedeva il divieto di accesso non più solo ai luoghi in 
cui si svolgono competizioni agonistiche specificamente indicate, ma 
anche a quelli, << specificamente indicati, interessati alla sosta, al 
transito o al trasporto di coloro che partecipano o assistono alle 
competizioni medesime >>. L’estensione del divieto di accesso anche 
ai luoghi limitrofi trovò la sua giustificazione nel fatto che dalla analisi 
delle località interessate, era emerso che oltre il 50% degli incidenti era 
avvenuto a ridosso degli impianti sportivi, specie in corrispondenza del 
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 Intervento del sen. Magliozzi, in A. Senato, Res. Comm. XII legisl. 17 gennaio 
1995, 15. 
144
 A. Senato, Res. comm., XII legisl., 1 febbraio 1995, 6 ss. 
145
 Il riferimento è alla morte del tifoso del Genoa Claudio Spagnolo, che a poche ore 
dalla partita Genoa-Milan del 29 gennaio 1995, venne pugnalato al cuore dal tifoso 
rossonero Simone Barbaglia, appena maggiorenne, il quale disse di aver colpito << 
per  paura >> di Claudio, che lo affrontava a mani nude. Simone fu condannato a 14 
anni e 6 mesi di reclusione. 
146
 E. Marzaduri, in L pen., 1995,  p. 212. 
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settore ospiti, spesso insufficiente a contenere i tifosi intenzionati ad 
assistere all’incontro, mentre i rimanenti incidenti si erano verificati 
all’interno della struttura ovvero durante la trasferta (in particolare 
stazioni di partenza e di arrivo, lungo le vie ferroviarie, lungo il tragitto 
stazione stadio e viceversa).   
Il D.a.spo., quindi, vede estendersi il suo ambito territoriale non solo 
agli impianti sportivi all’interno dei quali si svolgono le manifestazioni 
sportive, ma anche al di fuori di questi, ossia ai luoghi limitrofi e in 
particolare alle vie di accesso all’impianto, interessate dall’afflusso e 
dal deflusso dei tifosi. Peraltro, tale aspetto è stato oggetto di critica in 
una sentenza del Tar di Latina del 2015, nella quale si afferma che  << 
come sottolineate più volte dalla giurisprudenza, la formula in base alla 
quale il divieto di accesso di cui all’art. 6 della l. n. 401 del 1989 si 
estende ai luoghi interessati alla sosta, al transito o al trasporto di 
coloro che partecipano o assistono alle competizioni sportive interdette 
al destinatario del divieto, è eccessivamente lata e generica. Invero, 
mediante tale formula il divieto in questione si traduce in una 
prescrizione che, se intesa alla lettera, è capace, per la sua ampiezza e 
la sua genericità, di ostacolare l’interessato nello svolgimento della 
propria attività lavorativa, se non, addirittura, nel soddisfacimento dei 
più elementari bisogni della vita. Qualunque luogo, infatti, può essere 
interessato dalla partenza, dalla sosta, dal transito o dall’arrivo di 
persone che partecipano o assistono a competizioni sportive e ciò vale 
in specie per le stazioni ferroviarie, i caselli autostradali e gli itinerari 
dei cortei dei tifosi. Se ne desume che il destinatario del divieto 
sarebbe costretto a valutare, prima di ogni suo spostamento, la 
possibilità di imbattersi in persone, con il corollario, evidentemente 
assurdo, di dover girare, avendo sempre a portata di mano il calendario 
delle competizioni sportive che gli sono vietate, al fine di evitare 
possibili infrazioni a questa parte del D.a.spo.
147
 >>. 
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 Tar Latina, sez. I, sent. 15 maggio 2015, n. 394. 
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A partire dal 2005, con il d.l. 17 agosto 2005 n. 162, convertito con 
modificazioni dalla l. 17 ottobre 2005 n. 210, il D.a.spo. ha iniziato a 
travalicare i confini nazionali ed ad estendersi anche alle 
manifestazioni sportive che si svolgevano all’estero. Al co. 1, infatti è 
stato aggiunto un periodo che stabilisce che il divieto può essere 
disposto anche per le manifestazioni che si svolgono all’estero, 
specificamente indicate, ovvero dalle competenti Autorità degli altri 
Stati membri dell’Unione europea per le manifestazioni sportive che si 
svolgono in Italia. Questo ha consentito al D.a.spo. di circolare in 
ambito europeo secondo il principio di mutua collaborazione tra le 
Autorità amministrative. Da questo momento il divieto di accedere ai 
luoghi in cui si disputano competizioni agonistiche è diventato idoneo 
a produrre effetti esecutivi in sede extraterritoriale rispetto al luogo di 
emissione. La misura preventiva applicata dal Questore italiano risulta 
quindi oggi capace di operare anche all’estero in occasione di incontri 
sportivi specificamente determinati; e la stessa cosa vale per il divieto 
disposto all’estero con riferimento a manifestazioni aventi sede in 
Italia, dal momento che la partecipazione a tali avvenimenti può essere 
interdetta in forza di uno specifico provvedimento adottato dagli organi 
di uno Stato membro dell’Unione europea. Con questa modifica il 
legislatore ha evidentemente voluto attuare una sostanziale 
equiparazione tra i due provvedimenti: il divieto applicato dall’autorità 
di uno Stato estero viene di fatto accettato come equivalente alla << 
nostra >> misura di prevenzione, anche dal punto di vista degli effetti 
ricollegabili ad una sua eventuale inosservanza; una volta accettato il 
valore precettivo del provvedimento straniero, se ne deve garantire 
l’operatività, e al riguardo il decreto ha previsto che la sua violazione 
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 S. Campanella e D. Notaro, in L. pen., 2006, pp. 3 e 4. 
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La misura del D.a.spo. è appannaggio dell’autorità amministrativa di 
pubblica sicurezza, il Questore. Nel 2014 si è aggiunta la possibilità 
che la misura risalga all’autorità competente dello Stato estero in cui si 
tengono le condotte indizianti indicate nella nostra disciplina: il 
riferimento è alle condotte ex art. 6, co. 1 della l. n. 401 del 1989 
tenute all’estero sulle quali si può ora pronunciare la competente 
autorità dello Stato membro UE. Comunque la misura è stata pensata, 
fin dalle origini, per essere appannaggio del Questore e la prima 
questione che si è posta è stata quella relativa alla individuazione 
dell’autorità territorialmente competente. Ci si chiedeva quale fosse il 
Questore che legittimamente potesse disporre la irrogazione della 
misura.  
La questione non era priva fondamento, in quanto, potrebbero venire 
astrattamente in considerazione il Questore del luogo ove si sono svolti 
i fatti indizianti; quello ove si dovrebbe svolgere la manifestazione 
sportiva cui guarda la misura di prevenzione o in funzione della quale 
le condotte indizianti si sono tenute; quello del luogo ove risiede il 
destinatario della misura. Questi criteri, oltre al fatto di poter chiamare 
in causa ogni volta un Questore diverso
149
, danno vita a una 
discussione che non è priva di ricadute pratiche. Il Questore del luogo 
ove si sono svolti i fatti indizianti potrebbe avere più facilità a disporre 
di elementi attuali circa come sono andati i fatti e quindi anche circa la 
pericolosità che può legittimare la misura; quello del luogo ove si 
svolgerà la manifestazione essendo il più vicino al luogo ove verranno 
attratti i tifosi, conoscendo le tifoserie opposte e l’importanza della 
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 Si dia il caso della trasferta: il tifoso ha residenza a Roma, segue la squadra in 
trasferta a Milano e durante il viaggio, a Parma, si scontra con la tifoseria avversaria 
e pone in essere la condotta indiziante, la misura deve essere disposta dal Questore di 
Roma, Milano, o Parma? 
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manifestazione, può anch’egli avere elementi per poter decidere se 
irrogare o meno la misura; infine, l’autorità amministrativa del luogo 
di residenza del prevenuto sarebbe sicuramente in grado di ricavare 
elementi per misurare la capacità a delinquere della persona. Dopo 
varie discussioni in dottrina, oggi si prevede che possa disporre la 
misura il Questore del luogo in cui i fatti indizianti si sono svolti. 
L’altra autorità competente ad emanare la misura di prevenzione del 
D.a.spo. evocata è quella dello Stato estero membro dell’UE. Da circa 
10 anni, infatti, è stata prevista la possibilità per il D.a.spo. di circolare, 
di interdire l’accesso alle manifestazioni che si svolgono all’estero, in 
modo da impedire al tifoso interdetto in Italia di fare danni all’estero, e 
viceversa di consentire all’autorità degli Stati membri Ue di disporre 
un divieto per le manifestazioni sportive che si svolgono in Italia. Il 
divieto, talvolta, riguarda coloro che, tifosi stranieri, accedano in Italia 
a seguito delle proprie squadre: a svolgere il compito di interdire, 
invero, dovrebbe bastare il provvedimento straniero che venga 
comunicato all’autorità italiana e che perciò stesso sia in grado di fare 
osservare il divieto imposto dalle autorità straniere. 
Nel 2014 è stato aggiunto anche il divieto di accesso per fatti 
commessi all’estero. La modifica del 2014 si è risolta nella 
precisazione del fatto che se l’episodio sia avvenuto all’estero 
competente a disporre il divieto è l’autorità del luogo ove abbia la 
residenza il prevenuto: è da ritenere che il riferimento accorra a tifosi 
italiani che siano al seguito delle proprie squadre all’estero e che lì 
compiano uno dei fatti indizianti per cui il tifoso italiano sia segnalato 
come meritevole di una interdizione. Nel 2015, alcuni tifosi laziali a 
seguito della loro squadra in Polonia, sono stati tenuti diversi giorni in 
carcere: in quel caso è stato il tifoso italiano a rendersi protagonista di 
fatti commessi all’estero e che perciò si è reso passibile di un divieto di 
accesso agli stadi da parte dell’autorità italiana. Su tali evenienze 
l’autorità competente sarà quella del luogo di residenza o di dimora 
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abituale, se non altro perché il tradizionale criterio del Questore del 
luogo ove si sono svolte le condotte indizianti non potrebbe 
funzionare, essendosi le condotte verificatesi all’estero. Il luogo di 
residenza del tifoso si presta come criterio sussidiario. Tanto 
comprende anzitutto il caso del tifoso italiano che si rechi all’estero e 
che ivi sia autore di fatti indizianti e perciò segnalato dall’autorità 
straniera e poi affidato a quella italiana; altrimenti, non ci sarebbe 
ragione per richiedere il pronunciamento del Questore italiano, e per 
giunta del luogo in cui si abbia la residenza, dal momento che il tifoso 
straniero si presume che non abbia la residenza in Italia e 










Per quanto concerne la valutazione della pericolosità sociale del 
soggetto, richiesta per l’applicazione della misura, in una sentenza150 
(non troppo recente) la Corte di cassazione ha affermato che l’art. 6 
della  l. n. 401 del 1989 prescinde da una valutazione in concreto della 
pericolosità del prevenuto, limitandosi a consentire una misura 
genericamente preventiva non solo nei confronti delle persone che 
abbiano preso parte attiva a episodi di violenza in occasione o a causa 
di manifestazioni sportive, ma anche nei confronti di chi vi si rechi con 
armi proprie. In quella decisione la Corte si era fermata alla 
interpretazione letterale della legge, la quale non fa alcun riferimento 
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alla pericolosità sociale del soggetto destinatario del divieto di accesso. 
Da un’interpretazione di questo tipo discende la reintroduzione nel 
nostro ordinamento, sia pure nell’ambito delle misure di prevenzione, 
di ipotesi di pericolosità sociale presunta, mentre per le misure di 
sicurezza la legge espressamente richiede l’accertamento sia della 
appartenenza del soggetto ad una delle categorie di persone 
potenzialmente pericolose e sia della pericolosità sociale in concreto 
del medesimo soggetto. In generale le ipotesi di pericolosità presunta 
sono state espunte dal nostro ordinamento nel 1986, quando il 
legislatore con l’art. 31, co. 1 della  l. 10 ottobre 1986, n. 663 (c.d. 
legge Gozzini), ha abrogato l’art. 204, c.p.151 e con il co. 2 del 
medesimo articolo ha disposto che tutte le misure di sicurezza sono 
disposte previo accertamento della pericolosità del soggetto. 
Per questo, seguendo una interpretazione logica, è preferibile ritenere 
che l’accertamento della pericolosità sociale, non espressamente 
previsto per le misure di prevenzione, ma nemmeno escluso dalla 
lettera della legge, sia imposto dal sistema. In proposito si ritiene che, 
da un lato, la pericolosità non può considerarsi insita, come per i 
mafiosi, nella sola appartenenza alle categorie di persone alle quali è 
applicabile il divieto, per la ragione che almeno alcune di esse sono 
eccessivamente vaghe e generiche; d’altro canto, il giudice, qualora 
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sorgano seri dubbi sulla legittimità costituzionale di una norma, deve 
anzitutto prospettarsi se sia possibile una interpretazione adeguatrice 











Le categorie indicate nell’art. 6 della l. n. 401 del 1989 non 
esauriscono le persone alle quali è applicabile il divieto di accesso, 
perché tale articolo, allora nel testo originario, è stato espressamente 
richiamato dall’art. 2, co. 3 del d.l. 26 aprile 1993 n. 122, convertito 
con modificazioni, dalla l. 25 giugno 1993 n. 205 recante misure 
urgenti in materia di discriminazione razziale, etnica e religiosa. In 
base a tale rinvio il D.a.spo. è applicabile: a) a persone denunciate o 
condannate per determinati reati concernenti la discriminazione 
razziale, etnica e religiosa, per i reati in tema di genocidio o per un 
reato aggravato perché commesso con finalità discriminatorie; b) alle 
persone sottoposte a misure di prevenzione perché dedite alla 
commissione di reati che offendono o mettono in pericolo la sicurezza 
o la tranquillità pubblica, ossia per alcune delle categorie previste 




Per mancanza di coordinazione tra il decreto legge e la legge di 
conversione, il testo definitivo comprende anche le persone sottoposte 
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a misure di prevenzione per i motivi di cui al n. 2-bis dell’art. 18 della 
l. 22 maggio 1975 n. 152, numero inserito con l’art. 2, n. 1 del d.l. n. 
122 del 1993, comma poi sostituito in sede di conversione con un 
oggetto diverso, sicché si tratta di disposizione senza alcun valore 
giuridico dato che si riferisce ad un’altra diposizione ormai inesistente 
nell’ordinamento. 
La categoria di persone sub b) pone diverse questioni di difficile 
soluzione.  
In primo luogo la formulazione letterale della disposizione sembra 
estendere l’applicabilità del divieto di accesso a tutte le persone 
sottoposte a misure di prevenzione perché dedite a quei particolari tipi 
di reato, anche se non collegati ad un motivo di discriminazione 
razziale, etnica o religiosa. Ma tale interpretazione è palesemente non 
condivisibile per diversi ordini di ragioni: anzitutto perché si 
tratterebbe, senza alcuna razionale giustificazione, di una misura al di 
fuori del contenuto e degli scopi della legge; poi perché si avrebbe una 
intromissione di un’autorità amministrativa nel corso della esecuzione 
di una tipica misura di prevenzione adottata dall’autorità giudiziaria, 
senza che ricorrano le ragioni poste a fondamento, nel caso particolare 
della discriminazione razziale, etnica o religiosa, dell’autonoma 
specifica misura del divieto di accesso. 
In effetti la espressa attribuzione al Questore del potere-dovere di 
applicare il divieto di accesso a persone sottoposte a tipiche misure di 
prevenzione, limitatamente ad alcune categorie, sembra, da un lato, 
inutile e, dall’altro lato, addirittura tale da restringerne il campo di 
applicazione. 
Inutile perché, non è necessaria una espressa disposizione in proposito, 
dato che, in considerazione della natura di autonoma specifica misura 
del divieto in esame e del diverso ambito oggettivo, non esiste una 
assoluta concettuale inconciliabilità tra l’applicazione e l’esecuzione 
della tipica misura in esame e la contemporanea esecuzione della 
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sorveglianza speciale di pubblica sicurezza, con o senza divieto od 
obbligo di soggiorno. In proposito basta ancora osservare che nei 
confronti di una persona già sottoposta ad una tipica misura di 
prevenzione bene possono sussistere le diverse specifiche condizioni 
richieste dalla legge per l’autonoma applicazione del divieto in esame. 
Allora potrebbe pensarsi che si sia voluto limitare l’applicazione del 
divieto soltanto ai sorvegliati speciali espressamente indicati. Tuttavia 
restano incomprensibili le ragioni di tale limitazione, dato che verrebbe 
a trovarsi in condizioni deteriori una categoria di persone del tutto 
marginale e di minore pericolosità sociale, mentre le altre categorie 
previste dall’art. 1, nn. 1 e 2 della l. n. 1423 del 1956, socialmente più 
pericolose, sarebbero escluse dall’imposizione del divieto, pur essendo 
palese che anche nei loro confronti bene possono sussistere le 
condizioni richieste dalla legge speciale per la sua applicazione. 
Queste considerazioni e la tendenza del legislatore ad ampliare e a non 
restringere i casi di applicabilità del divieto di accesso, inducono a 
ritenere non accettabile l’interpretazione che conduce alla suddetta 
limitazione. Peraltro, non sembra implausibile che il legislatore, così 
distratto a continuare a tenere conto delle disposizioni da lui stesso 
eliminate in sede di conversione del decreto legge, non si sia accorto 
dell’inutilità della prevista categoria. 
E’ stato poi rilevato in dottrina che, non essendo chiaro il 
collegamento, sotto l’aspetto strettamente specialpreventivo, fra le 
situazioni che consentono di applicare il divieto di accesso ed il 
contenuto della misura stessa, quest’ultima assume natura 
prevalentemente afflittiva. Inoltre, paradossalmente, non sono 
compresi tra i soggetti ai quali può essere applicato il divieto coloro 
che abbiano commesso fatti criminosi di cui ai co. 1 e 2 dello stesso 
articolo, ossia coloro che, in pubbliche riunioni, compiono 
manifestazioni esteriori od ostentano emblemi o simboli delle 
organizzazioni, associazioni, movimenti o gruppi vietati dall’art. 1 
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della stessa legge, nonché coloro che accedono ai luoghi dove si 
svolgono competizioni agonistiche con detti emblemi o simboli.  
Sorge, infine, la questione se il rinvio all’art. 6 della l. n. 401 del 1989 
debba intendersi esteso alla successiva nuova formulazione della 
norma e, quindi, anche alla possibilità di applicare la prescrizione di 
comparizione personale.  
In tema di tipiche misure di prevenzione una analoga questione – 
peraltro ormai superata dall’art. 14 della l. 19 marzo 1990 n. 55 – si 
presentò con riferimento alla possibilità di estendere le disposizioni 
integratrici della l. 31 maggio 1965 n. 575, aventi per oggetto 
essenzialmente misure patrimoniali introdotte con la l. 13 settembre 
1982 n. 646, a tutti i soggetti ai quali gli artt. 18 e 19 della  l. 22 
maggio 1975 n. 152, disposero l’applicazione della legge antimafia, 
allora ancora nella originaria formulazione che non prevedeva misure 
patrimoniali.  
La questione non ebbe, sia in dottrina che in giurisprudenza, una 
soluzione univoca. Nei limiti del presente esame è sufficiente riferire 
che la prevalente giurisprudenza ritenne che il rinvio ad altra fonte 
normativa non può considerarsi circoscritto alle norme contenute nel 
testo originario della norma fonte, ma si estende, in difetto di una 
espressa limitazione o di una espressa esclusione, anche alle norme 
successivamente interpolate nello stesso testo in sostituzione, in 
modificazione o in integrazione di quelle originarie.  
Accettata tale interpretazione, il richiamo deve intendersi esteso all’art. 
6 della l. n. 401 del 1989 nella sua nuova formulazione, tranne che per 
il diverso termine di efficacia autonomamente determinato. 
L’art. 7-ter della l. n. 401 del 1989, introdotto nel 2007 con il d.l. n. 8 
del 2007 convertito dalla legge n. 41 del 2007, prevedeva la possibilità 
che le misure di prevenzione di cui alle leggi n. 1423 del 1956 e n. 575 
del 1965 potessero essere applicate anche nei confronti delle persone 
indiziate di avere agevolato gruppi di persone che hanno preso parte 
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attiva, in più occasioni, alle manifestazioni di violenza di cui all’art. 6 
della l. n. 401 del 1989. Nei confronti di questi soggetti il secondo 
comma dello stesso articolo prevedeva che potesse essere altresì 
applicata la misura di prevenzione patrimoniale della confisca di cui 
alla l. n. 575 del 1965, relativamente ai beni nella disponibilità dei 
medesimi soggetti. Si faceva, quindi, un rinvio generale alle misure di 
prevenzione tradizionali, che oggi figura nel d.lgs. 159 del 2011 (noto 
come testo delle misure preventive antimafia). Detto decreto ha 
soppiantato l’art. 7-ter della l. n. 401 del 1989 introdotto nel 2007 e 
prevede all’art. 4 la possibilità di applicare le misure di prevenzione 
anche a coloro che sono indiziati di aver agevolato gruppi o persone 
che hanno preso parte attiva alle manifestazioni di violenza in 
occasione dello svolgimento di manifestazioni sportive. Si ha quindi 
un allargamento della platea dei destinatari, ma anche delle misure 
spendibili, che si regge sulla combinazione tra le indicazioni fornite 
dall’art. 6 della l. n. 401 del 1989 e dall’art. 4 del d.lgs. 159 del 2011.  
Teniamo presente che le misure in questione prevedono, tra le misure 
di prevenzione tradizionali, la possibilità di aggiungere all’obbligo di 
soggiorno anche prescrizioni omologhe a quelle di cui stiamo 
parlando. L’art. 8 del d.lgs. 159 del 2011 dispone, infatti, che << 
qualora sia applicata la misura dell’obbligo di soggiorno, nel comune 
di residenza o di dimora abituale, deve essere inoltre prescritto di non 
andare lontano dall’abitazione scelta senza preventivo avviso 
all’autorità preposta alla sorveglianza e di presentarsi dall’autorità di 
p.s. nei giorni indicati e ad ogni chiamata di essa >>. Quindi è una 
misura che nella sua dimensione tradizionale (obbligo di soggiorno), 
può comprendere previsioni specificative ulteriormente afflittive che 
assorbono l’eventuale aggiunta del D.a.spo. e dell’obbligo di 
comparire negli uffici di p.s. Una volta che l’autorità nei confronti di 
coloro che siano recidivi ha disposto che possono essere passibili 
dell’obbligo di soggiorno, eventualmente rafforzato da prescrizioni di 
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non uscire dall’abitazione senza previo avviso e di comparire negli 
uffici di p.s., che vanno a superare e abbracciare implicitamente le 
misure più specifiche che possono essere disposte nei confronti dei 
tifosi violenti ex art. 6 della l. n. 401 del 1989, si manifesta la 
possibilità di far soggiacere i tifosi violenti non solo alle misure 
speciali della l. n. 401 del 1989, ma anche alle misure di prevenzione 








In linea di massima l’oggetto del D.a.spo. concerne le manifestazioni 
sportive, le quali riempiono gran parte del contenuto del 
provvedimento. E’ chiaro che nei suoi contenuti tipici il D.a.spo. 
implica un divieto di accedere in certi luoghi; ma esso si specifica in 
relazione alle competizioni rispetto alle quali sorge il divieto di 
accesso. La individuazione delle competizioni è un elemento saliente 
del contenuto che di volta in volta deve essere indicato dal Questore.  
Le competizioni possono essere tanto quelle che si svolgono in Italia, 
quanto quelle che si svolgono in altro Stato dell’Unione europea, 
secondo il principio di mutuo riconoscimento evocato dall’art. 6, co. 1 
della l. n. 401 del 1989. Suddetto principio comporta che i 
provvedimenti presi dal Questore italiano hanno effetto anche 
all’estero, così come in Italia hanno effetto i provvedimenti emanati 
dalle autorità straniere nei confronti dei tifosi esteri che si trovino a 




L’indicazione delle competizioni serve a specificare ed attualizzare il 
contenuto del provvedimento, che svolge una funzione di garanzia e di 
esigenza di contemperamento tra la funzione di prevenire reati 
riconducibile a esigenze di sicurezza pubblica, e dall’altro di 
riconoscimento delle libertà costituzionali di circolazione e di libertà 
personale, ex artt. 16 e 13, Cost. Questo viene confermato anche da 
alcune sentenze del Tar, nelle quali si dice che la necessità di 
individuare i luoghi ai quali si estende il divieto, risponde ad un 
preciso obbligo di legge, la cui imposizione è ispirata da esigenze di 
conciliazione delle ragioni di prevenzione con la libertà di circolazione 
ex art. 16, Cost., ma anche di garanzia della stessa esigibilità del 




Il risvolto negativo di questa previsione viene, viceversa, evidenziato 
dal Tar Lombardia in una sentenza del 2012
154
, nella quale si afferma 
che il provvedimento che prescrive il divieto di accesso formulato in 
modo ampio e generalizzato si pone in contrasto con l’art. 6 della l. n. 
401 del 1989 e comporta una ingiustificata compressione della libertà 
di circolazione ex art. 16, Cost. Infatti, l’esigenza della specificazione 
delle manifestazioni sportive cui inerisce il divieto, rende necessario il 
riferimento a particolari competizioni che, seppure non indicate in 
modo dettagliato, devono essere predeterminabili a priori, ad esempio 
facendo riferimento a competizioni che interessano squadre 
determinate. 
A tal proposito il Tar Firenze di recente ha affermato che << in ipotesi 
di provvedimento D.a.spo., appare rilevante, ai fini della 
determinazione dell’ambito applicativo del divieto, la terminologia 
utilizzata che consente agevolmente di individuare il tipo di 
manifestazioni sportive alle quali ci si riferisce. Si tratta evidentemente 
di quelle manifestazioni nelle quali si verificano rilevanti afflussi di 
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tifosi e di quei luoghi ove questi si affollano con modalità che sono a 
tutti note e che si verificano, con assoluta prevalenza, in caso di 
manifestazioni sportive riguardanti il campionato di calcio o altri 
analoghi campionati in cui sono spesso presenti tifoserie organizzate 
155
 >>. 
Oltre a questo, il Tar del Lazio sez. di Roma, faceva riferimento anche 
ad un’altra esigenza, di esigibilità del comando, che deve essere 
meglio specificata e alla quale verrà dedicata un’apposita spiegazione 
nel capitolo terzo. Il problema della esigibilità, infatti, non si pone in 
maniera accentuata per il D.a.spo., che, inerendo alla libertà di 
circolazione, si limita a vietare l’accesso a determinati luoghi. Per il 
D.a.spo., quindi, occorre sapere quali sono i luoghi interdetti, affinché 
si possa eventualmente constatare l’inosservanza del divieto. Ma è 
soprattutto per l’obbligo di comparizione degli uffici di p.s. che 
occorre sapere quali manifestazioni interessa l’obbligo, perché è chiaro 
che durante lo svolgimento delle manifestazioni sportive scatta il 
parallelo obbligo di comparire e il soggetto prevenuto potrà attivarsi 
solo se è a conoscenza del fatto che in relazione a quelle competizioni 
si deve presentare presso gli uffici di p.s. Anche se il divieto di 
accesso, da un lato, e l’obbligo di comparizione, dall’altro, debbono 
necessariamente avere ad oggetto lo stesso novero di competizioni e 
nascono entrambe per avere una funzione preventiva, è soprattutto con 
riferimento all’obbligo di comparizione che si pone anche un’esigenza 
particolare di esigibilità del comportamento dovuto.  
Per quanto riguarda il novero di competizioni oggetto dell’una e 
dell’altra misura il Tribunale di La Spezia nel 2009156, ha ritenuto 
illegittimo il provvedimento che imponga il divieto di accesso per le 
partite di calcio tra professionisti e l’obbligo di comparire in Questura 
per le partite di calcio tra dilettanti, creando distonia tra divieto di 
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accesso e obbligo di comparizione. In realtà i provvedimenti devono 
avere ad oggetto lo stesso novero di competizioni.  
Tornando alla esigibilità del provvedimento di D.a.spo., a livello più 
generale, il Tar di Napoli, nel 2011
157
, ha segnalato che  in mancanza 
di una specifica determinazione o determinabilità delle manifestazioni 
interdette il divieto sarebbe di difficile attuazione e rimarrebbe un 
divieto astratto, quasi ipotetico: il D.a.spo., infatti, è suscettibile di 
tradursi in atto solo se è possibile sapere rispetto a quali competizioni 
esso si impone. Conseguentemente, il Tar di Firenze nel 2011
158
 ha 
affermato che << la misura interdittiva prevista dall’art. 6 comma 1, l. 
n. 401 del 1989 deve essere sufficientemente dettagliata nelle sue 
previsioni, anche nella parte in cui vieta al destinatario di intrattenersi 
in luoghi potenzialmente interessati dalla presenza dei tifosi >>, 
dichiarando pertanto << illegittimo il provvedimento di D.a.spo. 
genericamente riferito ai luoghi interessati alla sosta, transito o 
trasporto di coloro che assistono alle medesime competizioni 
calcistiche, trattandosi di disposizione capace, se intesa alla lettera, di 
precludere all’interessato qualsiasi spostamento >>. Da questa 
pronuncia si vede che man mano che si espande l’ambito di operatività 
del D.a.spo., non solo lo si riferisce agli stadi, ma – come consentito 
dall’art. 6 della l. n. 401 del 1989 – anche ai luoghi limitrofi o di 
tragitto delle squadre e delle tifoserie. Appunto estendendone l’ambito 
di applicazione, di efficacia, di operatività, è più facile l’interferenza 
con la libertà di circolazione, più facile è che rilevi la circostanza che il 
soggetto ignori che il divieto interessava anche quegli altri ambiti; più 
impellente si pone l’esigenza di una specificazione del provvedimento 
e della identificazione dei luoghi.  
Il generico riferimento senza una concreta specificazione dei luoghi 
interessati al transito o al trasporto contrasta con il dettato dell’art. 6, 
co. 1 della l. n. 401 del 1989, il quale espressamente dice che:  <<…il 
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Questore può disporre il divieto di accesso ai luoghi in cui si svolgono 
manifestazioni sportive specificamente indicate, nonché a quelli, 
specificamente indicati, interessati alla sosta, al transito o al trasporto 
di coloro che partecipano o assistono alle manifestazioni medesime >>. 
E’ chiaro dunque che, se il Questore si limita a richiamare la locuzione 
senza indicare i luoghi interessati alla sosta, al transito o al trasporto di 
coloro che partecipano o assistono alle manifestazioni, quello risulta 
un provvedimento generico di difficile attuazione, perché il soggetto 
agente potrebbe non sapere rispetto a quali manifestazioni e a quali 
luoghi, che sono di volta in volta interessati alla sosta o al transito 
degli spettatori, opera il divieto. 
Questa particolare esigenza di specifica indicazione si traduce nella 
determinabilità del provvedimento, la quale conduce ad un altro 
problema che può riguardare il giudice: quello di arrivare a dover 
dettagliare troppo, in maniera anche per lui difficile, quali siano i 
luoghi. Si dice, infatti, che sia sufficiente che dal provvedimento si 
riesca a determinare quali sono le competizioni interdette e, 
eventualmente, per quali competizioni sorge l’obbligo di 
comparizione.  
Il tribunale di Napoli nel 2011
159
ha evidenziato come << il riferimento 
normativo alle manifestazioni sportive specificamente indicate va 
inteso non nel senso che esse siano specificamente nominate, ma 
piuttosto nel senso che le competizioni siano determinabili dai 
destinatari in modo certo sulla base degli elementi forniti nel 
provvedimento ed elementi di fatto esterni al provvedimento, ma 
generalmente noti, quali i calendari ufficiali dei campionati >>. 
Nello stesso senso il Tar di Roma nel 2012
160
ha detto che << non è 
viziato da difetto di indeterminatezza dei presupporti il provvedimento 
che pone un divieto di accesso all’interno degli stadi di tutti gli 
impianti sportivi del territorio nazionale ove si esibiscono incontri di 
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calcio, posto che le competizioni dallo stesso interessate risultano 
determinabili in modo certo sulla base di specifici elementi di 
identificazione indicati nel provvedimento, quali i calendari ufficiali 
pubblicizzati >>.  
Anche le variazioni delle date e degli orari di svolgimento delle 
manifestazioni non sono di ostacolo alla esigibilità del rispetto della 
prescrizione nei confronti del prevenuto. Il Tribunale di La Spezia, nel 
2010
161
ha stabilito che << al fine del reato di inottemperanza rileva, e 
quindi il provvedimento ha efficacia, anche se la partita risulta 
anticipata rispetto al calendario predeterminato, non potendo ricorrere 
in siffatta ipotesi l’errore di fatto, come tale scusabile, perché 
l’imputato è tenuto ad osservare le prescrizioni relative al calendario 
degli incontri ed anche ogni relativa variazione >>. Le variazioni, in 
quanto pubblicizzabili, quindi, non costituiscono motivo di errore 
scusabile per il prevenuto che non abbia osservato le prescrizioni.  
Oltre ai criteri di determinazione per cui si debbono poter evincere 
quali siano le partite alle quali inerisce il divieto o sorge l’obbligo di 
comparizione, è importante individuare quali sono le tipologie di 
competizioni sulle quali può cadere il divieto.  
Questo problema si pone sia in generale circa la definibilità del 
provvedimento da parte del giudice, sia in relazione alla 
determinabilità di quelle competizioni da parte del soggetto che è 
tenuto ad osservare in concreto il divieto, qualora solo implicitamente 
si desuma il loro coinvolgimento dal provvedimento stesso.  
Il problema si pone per le amichevoli e per gli allenamenti. Per quanto 
riguarda gli incontri amichevoli, tendenzialmente l’opinione prevalente 
propende per ritenerle comprensibili nel provvedimento. La Corte di 
cassazione nel 2009 ha affermato che: << in tema di misure di 
prevenzione la prescrizione del Questore espressiva dell’obbligo di 
presentarsi nell’ufficio o comando di polizia può legittimamente 
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riferirsi agli incontri previsti dai tornei amichevoli, essendo gli stessi 
determinabili con certezza dal destinatario della misura
162
 >>. Il che 
vuol dire che, da un lato, il giudice o l’autorità amministrativa possono 
indicare anche le amichevoli, dall’altro, che, rispetto a quelle, sussiste 
il requisito della determinabilità, nella misura in cui queste siano 
pubblicizzate, come oggetto del provvedimento e ne impongono 
l’osservanza.  
Analogo il tenore della statuizione del Tribunale di La Spezia nel 
2011: << l’obbligo di comparire è riferibile anche alle gare amichevoli, 
che siano individuabili con certezza dal destinatario del provvedimento 
in  relazione alla loro anticipata programmazione e pubblicizzazione 
attraverso i normali mezzi di comunicazione >>. Secondo il Tar di La 
Spezia restano esclusi incontri minori, senza una programmazione, 
così che in assenza di ciò non può esigersi che l’interessato abbia 
sicura conoscenza della manifestazione sportiva e quindi l’obbligo di 
comparire
163. Quando l’incontro è cosi amichevole, da essere deciso in 
maniera contingente senza previa calendarizzazione e 
pubblicizzazione, allora per quel tipo di incontro non scatta, non tanto 
la riferibilità in astratto del provvedimento – che sarebbe sempre 
possibile -, ma piuttosto la esigibilità in concreto del provvedimento. Il 
Tribunale di La Spezia nel 2011 ha distinto tra incontri amichevoli che 
sono stati oggetto di previa calendarizzazione, da quelli decisi sul 
momento in maniera contingente. 
Per quanto concerne gli allenamenti, tendenzialmente si può ritenere 
che essi siano comprensibili nelle manifestazioni cui interdire 
l’accesso o per le quali imporre l’obbligo di comparire, ma c’è 
maggiore incertezza sul punto.  
Il Consiglio di Stato nel 2011 ha stabilito che: << il divieto di accesso 
può essere legittimamente imposto anche con riferimento agli episodi 
di violenza verificatisi  durante l’allenamento di una squadra di calcio 
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partecipante alle competizioni previste dalle federazioni sportive e non 
solo durante le competizioni stesse
164
 >>. Questo provvedimento in 
realtà prende in considerazione gli allenamenti come manifestazione o 
occasione del tipo di quelle in cui si può verificare un accadimento 
indiziante per imporre il divieto di accesso.  
Al contrario, il Tar di Perugia nello stesso anno ha affermato << 
l’illegittimità del provvedimento che vieta l’accesso agli impianti ove 
si svolgono gli allenamenti delle squadre di calcio, atteso che 
l’allenamento non rientra fra le competizioni sportive nel corso delle 












Per quanto riguarda i presupposti delle misure preventive (sia del 
D.a.spo. che dell’obbligo di presentarsi negli uffici di p.s.), non solo la 
determinabilità della manifestazione, ma anche più in generale la 
definizione del contenuto del provvedimento è oggetto di un potere più 
o meno discrezionale delle autorità amministrative ed eventualmente 
poi del giudice della convalida dell’obbligo di comparizione. Secondo 
l’opinione prevalente, non basta che il giudice riscontri la condotta 
indiziante, ma occorre anche che  egli accerti una specifica pericolosità 
sociale, seppur fumosa, in relazione alla possibile futura commissione 
di reati. All’autorità è conferito un margine di valutazione 
discrezionale: non c’è automaticità della misura, ma l’autorità 
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amministrativa ha facoltà di imporre la misura all’esito di una 
valutazione del caso concreto. Che le cose stiano in questo modo, 
deriva dalla lettera dell’art. 6, co. 1 (D.a.spo.) e 2 (obbligo di 
comparizione) della l. n. 401 del 1989, i quali attribuiscono al Questore 
la potestà facoltativa di imporre le misure.  
La suddetta discrezionalità in realtà può arrivare ad essere sensibile. Il 
Tar di Milano nel 2013 ha affermato circa il divieto di accesso che << 
il potere di irrogazione del D.a.spo. si connota di un’elevata 
discrezionalità in considerazione delle finalità di pubblica sicurezza cui 
è diretto in vista della tutela dell’ordine pubblico, non solo in caso di 
accertata lesione, ma anche in via preventiva, in caso di pericolo anche 
solo potenziale di lesione. Ne consegue che il divieto di accesso agli 
stadi non richiede un oggettivo fatto specifico di violenza, essendo 
sufficiente che il soggetto, sulla base dei suoi precedenti, non dia 
affidamento di tenere una condotta scevra da ulteriori episodi di 
violenza >>
166
. Al di là della misura della discrezionalità, certo è che si 
tratta di riconoscere alle autorità competenti un potere di valutazione 
del caso concreto che passi per il riscontro di un indizio di pericolosità 




Tale accertamento resta incensurabile nel momento in cui risulta 
congruamente motivato, avuto riguardo a circostanze di fatto 
specifiche. Per cui il Tar di Catanzaro nel 2011 ha stabilito che << la 
valutazione di inaffidabilità del soggetto è attribuita all’autorità 
amministrativa, la quale è chiamata ad un apprezzamento discrezionale 
degli interessi in gioco, che rimane incensurabile in sede di legittimità 
nel momento in cui risulta congruamente motivato, avuto riguardo a 
circostanze di fatto specifiche, in relazione alle quali non può essere 
giudicata indifferente la sproporzione significativa per ordine di 
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grandezza, tra l’interesse pubblico alla tutela dell’ordine e della 
sicurezza dei cittadini e l’interesse del privato ad accedere liberamente 
negli stadi per assistere alla squadra preferita >>
168
. Si insinua così la 
possibilità che l’autorità, quando valuta le circostanze di fatto 
dell’indiziato, debba mettere anche sul piatto della bilancia la disparità 
qualitativa tra, da un lato, gli interessi pubblicistici, e, dall’altro, il 
sacrificio dell’interesse individuale del singolo. Il che è sintomo di una 
valutazione discrezionale delle circostanze di fatto che rendono 
relativamente libero il giudizio e difficilmente censurabile la scelta.  
Sono stati più schematicamente precisati i presupposti che per 
l’autorità amministrativa prima, e per il giudice eventualmente poi, 
sono sufficienti ad irrogare la misura. Essi sono: a) la ragione di 
necessità ed urgenza di contenimento e di salvaguardia dell’ordine 
pubblico e della sicurezza pubblica, che passa necessariamente per la 
limitazione della libertà di circolazione o personale, ossia ragioni 
impellenti che non consentono soluzioni diverse (la c.d. non altrimenti 
soddisfazione); b) una pericolosità sociale ed attuale del soggetto,  
seppur modesta, perché si basa su di un fumus di reato, che quindi non 
richiede un accertamento concreto, allo stato degli atti, di una 
pericolosità concreta ed attuale del soggetto, la quale si manifesta 
tramite il riconoscimento di una delle tassative condotte indizianti ex 
art. 6, co. 1; c) la identificazione della congruità della durata delle 
misure, elemento che connota ulteriormente di discrezionalità la 
valutazione dell’autorità amministrativa ed eventualmente del giudice 
poi.  
Si tratta dunque di un potere di relativa discrezionalità, che si traduce 
in un onere di motivazione: discrezionalità sì, ma non arbitrio. 
L’autorità deve anche motivare la soluzione adottata in relazione alle 
circostanze del caso concreto sulle quali dovrà spendere parole. Il Tar 
di Roma nel 2012 ha detto che << l’obbligo di motivazione del 
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provvedimento interdittivo va commisurato alla gravità dei fatti 
contestati >>
169
, con la conseguenza che detto obbligo è da ritenersi 
comunque adempiuto in tutti casi in cui la gravità dei fatti già di per sé 
concretizza una valida ragione giustificatrice della misura adottata. 
Questa pronuncia si sofferma sul controllo della avvenuta motivazione 
del provvedimento.  
La Corte di cassazione in una sentenza del 2011
170
 è più specifica: << 
illegittima è l’ordinanza di convalida del provvedimento impositivo 
dell’obbligo di comparizione che non enunci le specifiche ragioni che 
facciano ritenere insufficiente la sola adozione del D.a.spo. >>. 
Ricordiamo, infatti, che l’obbligo di comparizione può essere imposto 
dal Questore in aggiunta al D.a.spo., seppur, in esito a una valutazione 
discrezionale delle circostanze di fatto delle condotte indizianti, della 
pericolosità sociale, della ragione di necessità e urgenza e della 
definizione del contenuto quanto alla durata del provvedimento, ma 
comunque secondo un canone non scritto, ma evincibile dall’art. 6, per 
cui se il D.a.spo. è insufficiente si può aggiungere l’obbligo di 
comparizione. L’obbligo di comparizione si può aggiungere al 
D.a.spo., ma non si deve aggiungere al D.a.spo.; si può aggiungere, ma 
il Questore deve specificare i motivi del provvedimento, che inasprisce 
sia qualitativamente che quantitativamente l’afflizione, perché incide 
sul diverso e più sensibile profilo della libertà personale.  
L’autonomia del potere dell’autorità competente di irrogare le misure 
di prevenzione, peraltro, si misura non solo sulla natura valutativa 
delle scelte che sovraintendono alla inflizione delle misure stesse, ma 
anche sulla autonomia di quel potere rispetto al parallelo potere di 
valutazione di cui dispone il giudice penale che proceda per i fatti 
indizianti che assumano di per sé rilievo penale. Tra le condotte 
indizianti, infatti, stanno anche condotte che costituiscono ex se reato, 
e dunque condotte che possono autonomamente legittimare 
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l’instaurazione di un procedimento giurisdizionale penale sulle quali si 
pronunci il giudice penale.  
Il giudice penale, per un verso, e il Questore, per l’altro, su due binari 
paralleli si soffermano sugli stessi fatti: le condotte indizianti quali fatti 
autonomi di reato; le condotte indizianti quali elementi di rilievo per le 
misure di prevenzione.  
Più di un pronunciamento attesta l’autonomia della valutazione del 
Questore o del giudice della convalida rispetto al pronunciamento del 
giudice penale sui medesimi fatti che costituiscono reato. Il G.u.p. di 
Pisa nel 2009 ha scritto: << il potere di applicazione delle misure di 
prevenzione deve ritenersi concorrente tra il giudice, in caso di 
condanna per reati commessi in occasione o a causa di manifestazioni 
sportive, e il Questore per i provvedimenti nei confronti dei tifosi che 
abbiano preso parte attiva a degli episodi di violenza in tali occasioni, 
senza che, peraltro, ciò comporti il cumulo >>
171
. Si tratta sempre del 
medesimo problema, ma visto nella prospettiva della possibilità di 
cumulo di effetti nel caso di inosservanza, o di reati che comportino 
come pene accessorie la inflizione degli stessi provvedimenti 
preventivi, però come pene accessorie che si vengano a sommare.  
In altri casi è stata affermata la autonomia delle valutazioni. La 
Cassazione in una sentenza del 2011
172
 ha affermato che il giudice 
della convalida deve svolgere il controllo di legalità sul provvedimento 
questorile, con piena autonomia rispetto agli esiti e alle valutazioni del 
procedimento penale iniziato relativamente agli stessi fatti posti a base 
del provvedimento. Per cui è illegittima l’ordinanza di convalida che, 
senza svolgere valutazioni, si limiti a prendere atto del giudicato 
cautelare nel frattempo affermatosi nel procedimento penale parallelo. 
La Corte di cassazione nel 2010
173
 ha detto che << in tema di turbative 
nello svolgimento di manifestazioni sportive, l’adozione da parte del 
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Questore delle misure del D.a.spo. e dell’ordine di comparizione, non è 
preclusa dalla mancata imposizione a carico della stessa persona del 
D.a.spo. ad opera del giudice della convalida dell’arresto per i reati 
commessi in occasione o a causa di manifestazioni sportive >>. Siamo 
qui di fronte ad un altro caso in cui il fatto indiziante dà luogo, da un 
lato, al procedimento preventivo, sfociato nella adozione del D.a.spo. e 
dell’obbligo di comparizione da parte del Questore, e dall’altro, 
nell’arresto in flagranza di reato, che ha originato poi la necessità di 
convalidarlo e su cui però il giudice si è astenuto dall’imporre 
l’interdizione dalla frequentazione degli impianti sportivi. Ciò accadde 
proprio perché le due valutazioni (del Questore da un lato e del giudice 
penale dall’altro) sono relativamente autonome.  
Quindi la autonomia del provvedimento e la sua relativa discrezionalità 
(salvo l’onere di motivazione) impongono di chiarire quali controlli sui 
provvedimenti preventivi devono svolgersi. Le cose stanno 
diversamente per il D.a.spo. e per l’obbligo di comparizione: i percorsi 
di controllo non solo identici, perché diverse sono le misure (una 
amministrativa, l’altra amministrativo - giurisdizionale) e diversi anche 
i loro percorsi.  
Il D.a.spo, dal momento che si limita a vietare l’accesso agli stadi, è di 
competenza del Questore ed è perfetto con il solo provvedimento 
amministrativo. Il provvedimento può essere impugnato da chiunque 
abbia interesse ad annullarlo o a riformarlo e il ricorso deve essere 
proposto entro trenta giorni dalla data della notifica del provvedimento 
del Questore e comunque da quando l’interessato ne abbia avuta piena 
conoscenza; il ricorso deve essere consegnato direttamente presso la 
Prefettura - U.T.G. e sarà esaminato dal Prefetto. Si instaura così un 
controllo di legittimità eventuale, che, una volta attivato, si manifesta 
con l’esperimento di un contraddittorio relativamente pieno che si 
regge su un’udienza pubblica in cui le parti discutono, si avvalgono di 
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documenti scritti, cui segue un pronunciamento giurisdizionale 
avveduto.  
Non basta la natura indiziante della condotta, ma occorre anche che in 
concreto venga riconosciuto almeno un fumus di pericolosità sociale, 
cioè una manifestazione di proclività a commettere reati che non arriva 
al livello di intensità propria di quella che sorregge le misure di 
sicurezza, ma che in minima parte sussiste perché possa essere 
concesso all’autorità amministrativa di disporre le misure di 
prevenzione.  
Il requisito della pericolosità sociale deve emergere dal 
comportamento indiziante. Le condotte indizianti elencate nell’art. 6, 
co. 1 della l. n. 401 del 1989 di per sé non bastano a legittimare 
l’irrogazione della misura di prevenzione. Sul punto si è formato un 
contrasto di opinioni tra coloro che in giurisprudenza ritengono che il 
fumus di pericolosità sociale sia presunto nella constatazione del 
comportamento indiziante e coloro che ritengono che sia necessario 
che il giudice accerti in concreto un minimo tasso di pericolosità 
sociale
174
. Allora la domanda è: la pericolosità sociale è presunta nel 
comportamento indiziante, o occorre una determinata pericolosità che 
qualifichi specificamente il soggetto come socialmente pericoloso?  
I sostenitori del secondo orientamento, sia nella giurisdizione ordinaria 
che in quella amministrativa, ritengono che il giudice sia tenuto ad 
accertare il fumus di pericolosità sociale in concreto, se non altro per 
argomentare che il soggetto per quel comportamento indiziante appare 
pericoloso in relazione al fenomeno della violenza negli stadi e non 
con riferimento ad altre manifestazioni criminose che possono 
eventualmente essere collegate al soggetto agente.  Secondo questo 
orientamento, il giudice deve accertare che la misura di prevenzione 
serva proprio ad arginare la pericolosità sociale del soggetto in 
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occasione delle manifestazioni sportive. La Corte di cassazione nel 
2009
175
 ha stabilito che << ai fini della convalida del provvedimento 
del Questore, deve essere necessariamente formulato un giudizio 
prognostico circa la pericolosità del soggetto colpito dalla misura, al 
contrario della misura che deve essere presa in relazione alla 
applicazione di qualsiasi misura di prevenzione finalizzata a prevenire 
condotte valutate dal giudice come pericolose >>. Cioè il giudice, in 
sede di convalida dell’obbligo di comparizione non deve 
semplicemente rendere conto della avvenuta commissione di una delle 
condotte indizianti, ma deve anche dire che il soggetto è pericoloso e 
che quindi merita l’inflizione di una misura di prevenzione.  
Anche la giurisdizione amministrativa dice che l’autorità giudiziaria 
non può limitarsi ad un mero controllo formale che svuoterebbe il suo 
intervento dei contenuti più pregnanti, ma deve accertare in concreto e 
con riferimento alla attualità, se la pericolosità del soggetto sottoposto 
alla misura giustifica o rende la misura stessa adatta allo scopo di 
prevenzione voluto dal legislatore
176
.  
Il Tar di Napoli afferma lo stesso principio: << i provvedimenti di 
D.a.spo. e di obbligo di comparizione presuppongono condotte 
indizianti e sono volte ad eliminare non una generica pericolosità 
sociale del soggetto rivolta a qualunque manifestazione criminosa, ma 
a quella specifica che deriva dal verificarsi di condotte in un ambito 
specifico (cioè nelle manifestazioni sportive), ed esse e solo esse detta 
misura è destinata a contrastare >>
177
. Nello stesso senso si sono 
espressi anche i Tar di Firenze e di Parma.  
L’orientamento contrario si accontenta della pericolosità presunta e 
quindi del riscontro del compimento delle condotte indizianti. Nella 
giurisdizione ordinaria in tal senso troviamo il Tribunale di Crotone, 
che nel 2009 ha affermato che: << la misura destinata ai tifosi violenti 
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prescinde da una valutazione in concreto della pericolosità del 
prevenuto e può essere disposta nei confronti di coloro che abbiano 
tenuto condotte sintomatiche della loro pericolosità sociale, essendo le 
sintomatiche condizioni affidate al comportamento indiziante >>
178
. 
Nell’ambito della giurisprudenza amministrativa il Tar di Roma nel 
2011 ha detto che l’art. 6 della l. n. 401 del 1989 non impone indagini 
specifiche sulla pericolosità del soggetto, non possiamo richiedere un 
accertamento attinente in genere alla pericolosità del destinatario del 
provvedimento, in quanto presuppone la pericolosità specifica 
dimostrata dal soggetto in occasione di manifestazioni sportive
179
. 
L’atteggiamento del Tar di Roma risulta essere più ambiguo, a cavallo 
tra i due orientamenti: quantomeno si accontenta di un’indagine 
settoriale con riferimento al settore dell’andamento delle competizioni 
sportive. Il Tar Puglia, invece nel 2014 si è accontentato del fumus di 
pericolosità quale deriva dall’avvenuto compimento di condotte 
indizianti.  
 Si capisce però come sia prevalente l’orientamento in favore 
dell’accertamento in concreto della pericolosità, soprattutto animata 
dall’intento di orientare la misura di prevenzione alla finalità precipua 
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L’art. 6, co. 5 della l. n. 401 del 1989, dopo le modifiche del 2014 
stabilisce una durata dei provvedimenti di D.a.spo. e di obbligo di 
comparizione, compresa entro limiti minimi e massimi, su cui possono 
intervenire l’autorità amministrativa e quindi il giudice per disporre ed 
eventualmente convalidare il provvedimento preventivo.  
La durata di riferimento, che all’esito delle modifiche è stata innalzata, 
va da uno a cinque anni nella versione base, nel caso in cui cioè ci si 
trovi davanti al tifoso novello che per la prima volta va in contro al 
provvedimento, quando non ricorrano particolari elementi di 
inasprimento.  
Nel caso della condotta di gruppo è stabilito che la durata del D.a.spo. 
non può essere inferiore a tre anni per chi abbia diretto il gruppo dei 
tifosi scalmanati, a prescindere dal fatto che essi stessi siano 
responsabili dei fatti indizianti. Se la legge pretende che si distinguano 
le posizioni dei singoli membri del gruppo, non è tanto per stabilire chi 
abbia fatto cosa, ma per stabilire chi ha diretto il gruppo, perché nei 
loro confronti il D.a.spo. dura di più, a prescindere da chi abbia posto 
in essere il comportamento.  
La terza ipotesi prevista dall’art. 6, co. 5 è quella del recidivo. Nei 
confronti del soggetto che cade nella recidiva la prescrizione 
dell’obbligo di comparire diventa obbligatoria, quasi automatica: 
riscontrato che il soggetto ha tenuto una condotta indiziante, che in 
passato era già stato destinatario di un D.a.spo., che ha espletato 
inutilmente i suoi effetti, nei suoi confronti è disposta la prescrizione 
del D.a,spo. ed è obbligatoriamente aggiunto anche l’obbligo di 
comparizione, che dura dai cinque agli otto anni. Abbiamo quindi in 
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questo caso un aumento della durata e la obbligatoria imposizione 
della prescrizione aggiuntiva dell’obbligo di comparizione.  
Infine l’ultima ipotesi si ha quando la condotta indiziante (in 
particolare la violazione di un precedente D.a.spo.) risulta da elementi 
inoppugnabili, quale la documentazione video fotografica. Anche 
questa era una previsione già presente: in tal caso il divieto è 
aumentato fino a otto anni. Quest’ultima ipotesi è diversa dalla 
precedente, pur non essendo ineluttabilmente più grave: infatti, non 
necessariamente chi ha violato il D.a.spo. è da considerarsi recidivo 
come lo è da considerarsi colui che commetta nuovamente fatti 
indizianti a seguito di una precedente sottoposizione a misura di 
prevenzione. Però, aumenta il livello di gravità equiparabile, in quanto 
la misura arriva fino a otto anni, perché si presuppone che il soggetto 
non si sia arreso alla misura preventiva. In questo caso, peraltro, la 
nuova imposizione della misura più alta si cumula alla contestazione 
del reato di inosservanza del provvedimento dell’autorità ex art. 6, co. 
6 della l. n. 401 del 1989.  
Nell’introdurre la possibilità di rivolgere la misura del D.a.spo. al 
gruppo e non solo al singolo tifoso, anzitutto il legislatore risponde a 
esigenze sorte in giurisprudenza di insufficienza della misura stessa di 
operare, spesso per la difficoltà di individuare chi, nei gruppi più 
esagitati, avesse tenuto o meno le condotte indizianti. Questa difficoltà 
aveva spesso arginato l’applicazione della misura. In particolare, una 
sentenza del Tar Firenze del 2014 aveva suo malgrado affermato 
l’illegittimità della adozione dei provvedimenti interdittivi, perché non 
indicavano i comportamenti individuali addebitati ai singoli membri 
del gruppo, essendo tale indicazione << un presupposto indispensabile 
per l’applicazione di una misura che incide esattamente sulla libertà 
personale >>
180. Con l’inserimento della possibilità di applicare il 
D.a.spo. nei confronti del gruppo, il legislatore ha voluto superare 
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queste difficoltà, proprio nei confronti di quei gruppi, autori più 
temibili di fatti di violenza o di minaccia.  
Per gli autori più pericolosi, infatti, spesso si aveva la difficoltà di 
applicare la misura preventiva per la difficoltà di entrare nella 
compagine dei tifosi ed individuare chi avesse tenuto e quale condotta. 
In questo modo la misura colma una carenza, rendendo più facile 
superare le difficoltà di prova ed esonerando il giudice dall’individuare 
chi avesse tenuto quale comportamento. In tal modo basta riscontrare 
che uno dei membri del gruppo dei tifosi (anche se non si sa quale) 
abbia tenuto uno dei comportamenti indizianti, per colpire tutti gli 
appartenenti al gruppo stesso; si avvantaggia l’autorità giudiziaria, che 
non ha bisogno quindi di compiere un accertamento più approfondito; 
si rende più efficace la misura preventiva, perché essa tende a colpire 
in un solo colpo tutti coloro che appartengono a un gruppo.  
Certo, si lamenta la compromissione della garanzia di responsabilità 
penale personale, che in minima misura era ritenuta dover operare 
anche per le misure preventive, in quanto compromissiva della libertà 
personale. Quando si tratta di provvedimenti comunque incidenti sulla 
libertà personale o anche incidenti sulla libertà di circolazione, si 
diceva che almeno era necessario sapere se il soggetto fosse stato 
davvero autore della condotta indiziante; si pone un problema che il 
coinvolgimento dell’intero gruppo esclude, e quindi fa sorgere il 
dubbio della elusione della garanzia della personale responsabilità per 
il comportamento, ma che sortisce un effetto: stimolare il singolo 
tifoso a scegliere bene il gruppo di tifosi cui appartenere.  
Il legislatore rinuncia ad assicurare più approfonditamente la garanzia 
di personalità della responsabilità per il comportamento indiziante, ma 
allo stesso tempo mette in conto il fatto che il soggetto ha scelto di 
appartenere a un gruppo che ha dato luogo a una condotta indiziante. 
E’ importante sottolineare anche il fatto che il giudice può rinunciare 
ad accertare che il tifoso sia stato effettivamente autore della condotta 
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indiziante, ma deve necessariamente accertare che in quel momento lo 








































































Paragrafo: 3.1. La prescrizione di comparire personalmente in un 
ufficio o comando di Polizia. 3.2. Il giudizio di convalida della misura 
e l’incidenza sull’art. 13 Cost. 3.3. Le differenze e il rapporto della 
prescrizione con il divieto di accesso. 3.4. Durata, revoca e modifica 
della misura. 3.5. Problemi di legittimità costituzionale. 3.6. Condotte 





3.1. La prescrizione di comparire personalmente in un ufficio o 




La prescrizione di comparire personalmente in un ufficio o comando di 
polizia, di cui all’art. 6, co. 2 della l. n. 401 del 1989, in origine non era 
prevista, ma venne introdotta con il d.l. 717 del 1994 al fine di 
conseguire un effettivo rispetto della misura del D.a.spo. Con 
l’introduzione di questa nuova misura, maggiormente limitativa della 
libertà personale, si volle assicurare all’autorità competente un più 
efficace strumento di prevenzione dei fenomeni di violenza che, 
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purtroppo, in maniera assai ricorrente si verificavano – e si verificano 
tutt’ora -  in occasione delle manifestazioni sportive181. 
L’art. 6, co. 2 della l. n. 401 del 1989 attualmente prevede che << alle 
persone alle quali è notificato il divieto previsto da comma 1, il 
Questore può prescrivere, tenendo conto dell’attività lavorativa 
dell’invitato, di comparire personalmente una o più volte negli orari 
indicati, nell’ufficio o comando di polizia competente in relazione al 
luogo di residenza dell’obbligato o in quello specificamente indicato, 
nel corso della giornata in cui si svolgono le manifestazioni per le quali 
opera il divieto di cui al comma 1 >>. 
Prima di tutto occorre evidenziare come le persone cui il Questore può 
imporre l’obbligo di comparire negli uffici di pubblica sicurezza sono 
le stesse sottoposte al divieto di accesso.  
In seconda battuta il legislatore puntualizza il fatto che il Questore, 
nell’imporre l’obbligo di presentarsi, deve tenere conto dell’attività 
lavorativa del soggetto. L’intenzione del legislatore, di fatto, è 
condivisibile, ma dimentica di considerare che, in base alla 
giurisprudenza, competente ad emettere il provvedimento è il Questore 
del luogo ove si sono verificati gli episodi di violenza in cui il soggetto 
ha manifestato la propria pericolosità, il quale può sapere ben poco 
della vita lavorativa dell’interessato.  
 L’obbligo di cui all’art. 6, co. 2 della l. n. 401 del 1989 può essere 
imposto qualora sussistano elementi concreti che inducano a 
ipotizzare, in relazione alla personalità del prevenuto, il mancato 
rispetto del D.a.spo. e, ai sensi dell’art. 6, co. 3,  l. n. 401 del 1989, la 
prescrizione ha effetto a decorrere dalla prima manifestazione 
successiva alla notifica all’interessato ed è immediatamente 
comunicata al Procuratore della Repubblica presso il Tribunale, o al 
Procuratore presso il Tribunale per i minorenni, competenti in 
relazione al luogo in cui ha sede l’ufficio di Questura.  
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 L. Bresciani, Commento a d.l. 22 dicembre 1994,  n. 117, art. 1 commi 2-5,  L. 
pen., 1995, p. 215. 
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Peraltro, il suddetto art. 6, co. 3 è stato oggetto di ben due declaratorie 
di illegittimità costituzionale nel corso degli anni. Nella prima sentenza 
la Corte ha affermato l’illegittimità costituzionale dell’art. 6, co. 3 
nella parte in cui, nella sua versione originaria, prevedeva che la 
competenza per la convalida del provvedimento del Questore che 
disponeva il D.a.spo. e l’obbligo di comparizione negli uffici di p.s. nei 
confronti di un soggetto minorenne spettasse, su richiesta del 
Procuratore della Repubblica, al G.i.p. presso la Pretura del circondario 
in cui aveva sede l’ufficio di Questura, anziché al G.i.p. presso il 
Tribunale per i minorenni avente sede nel distretto di Corte d’appello 
nel cui ambito rientra la Questura emittente il provvedimento. Nella 
stessa sentenza la Corte ha altresì stabilito che, date le funzioni 
omologhe svolte dagli organi della giustizia minorile rispetto agli 
ordinari organi giurisdizionali, il Questore deve trasmettere il 
provvedimento che dispone la misura prescrittiva adottata nei confronti 
del minore all’ufficio del Procuratore della Repubblica presso il 




L’anno successivo la Corte è tornata sull’art. 6, co. 3 della  l. n. 401 del 
1989 dichiarandone l’illegittimità costituzionale nella parte in cui non 
prevedeva che la notifica del provvedimento adottato dal Questore 
contenesse l’avviso che il soggetto ha la facoltà di presentare, memorie 
o deduzioni al G.i.p. Quindi ha sancito che, per eliminare il vizio di 
costituzionalità della suddetta disposizione, il destinatario del 
provvedimento impositivo dell’obbligo di comparire deve essere 
espressamente avvisato della facoltà di presentare, personalmente o a 
mezzo di difensore, appositamente nominato, memorie o deduzioni al 
G.i.p. e che tale facoltà deve essere esercitata con modalità tali da non 
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interferire con la definizione del procedimento di convalida, nei 
termini previsti dalla legge
183
. 
A fronte delle due sentenze della Corte nel 2001
184
 il legislatore ha 
introdotto il co. 2-bis nell’art. 6 della  l. n. 401 del 1989, che stabilisce 
che << la notifica di cui al comma 2 deve contenere l’avviso che 
l’interessato ha facoltà di presentare, personalmente o a mezzo di 
difensore, memorie o deduzioni al giudice competente per la convalida 
del provvedimento >> e al co. 3 ha aggiunto che se l’interessato è 
persona minore di età, la prescrizione di cui al co. 2 deve essere 
immediatamente comunicata al Procuratore della Repubblica presso il 
Tribunale per i minorenni, competente con riferimento al luogo in cui 
ha sede l’ufficio di Questura.  
Gli interventi di adeguamento della disciplina alle sentenze della Corte 
costituzionale hanno, però, lasciato irrisolto il problema del termine 
concesso all’interessato per produrre memorie al G.i.p., giacché lo 
stesso non è specificato da nessuna norma ed i termini di convalida 
non sono certi: il G.i.p., infatti, può convalidare il provvedimento nelle 
quarantotto ore successive a quelle riservate al P.m. per valutare la 
fondatezza dei presupposti. Questo vuol dire che può procedere alla 
convalida impiegando un solo minuto, ma ciò precluderebbe 
all’interessato la possibilità di difendersi che pure gli è concessa. La 
Corte di cassazione, nella sua giurisprudenza più recente, ritiene che la 
lettura costituzionalmente orientata della norma imponga che il G.i.p. 
non provveda alla convalida prima che sia scaduto il termine di 
quarantotto ore dalla notifica del provvedimento, e ciò in quanto anche 
il P.m. ha a disposizione quarantotto ore per decidere se chiedere o 
meno la convalida.  
Sempre la Suprema Corte ha stabilito che il prevenuto può depositare 
memorie difensive anche nella fase in cui il fascicolo si trova dal P.m., 
in attesa della richiesta di convalida. Tuttavia, è possibile sostenere 
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che, con l’aumento temporale dell’obbligo di comparizione, che oggi 
arriva sino a 5 anni, sia ormai da ritenere superata la sentenza n. 143 
del 1996 con cui la Corte costituzionale riteneva conforme 
all’ordinamento la mancata previsione di una vera e propria udienza di 
convalida, poiché la misura era scarsamente afflittiva: un 
provvedimento quinquennale è una misura tutt’altro che da 
sottovalutare, anzi, in relazione ai ritmi del calcio moderno possiamo 
affermare che tale provvedimento sia tra i più afflittivi che – in tema di 
obbligo di comparire – possa esistere. 
 La significativa lesione della libertà personale, che è presidiata dalla 
riserva assoluta di giurisdizione (art. 13, Cost.), postula l’intervento 




Il legislatore ha attribuito il potere di impulso per l’applicazione della 
misura al Procuratore della Repubblica presso il Tribunale del 
circondario in cui ha sede l’ufficio di Questura che ha integrato il 
D.a.spo. con l’obbligo di presentazione nell’ufficio di polizia e, così 
facendo, ha rispettato i ruoli disegnati dal codice di rito nel 
procedimento applicativo della misure cautelari. Ricevuta la 
comunicazione del provvedimento, il P.m., prima di dar corso 
all’istanza di convalida, dovrà procedere ad una preventiva, sommaria 
deliberazione in ordine alla sussistenza, in concreto, dei presupposti 
che possono giustificare l’adozione dell’obbligo di comparire186. Il 
Procuratore della Repubblica, dopo aver fatto questa prima 
valutazione, se convinto della legittimità del provvedimento, avanzerà 
la richiesta di convalida al G.i.p. presso la Pretura, entro quarantotto 
ore dalla sua notifica all’interessato ed il G.i.p. dovrà provvedere, se 
del caso, alla convalida entro le quarantotto ore successive.  
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 F. Nuzzo, “Appunti sul divieto di accesso ai luoghi dove si svolgono competizioni 
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La convalida del provvedimento da parte del G.i.p., su richiesta del 
P.m., deve essere fatta con decreto motivato. Il legislatore, però, di 
fatto, non considera che in molte Procure i P.m. si limitano ad 
utilizzare dei fogli prestampati, ove appongono, talvolta senza neppure 
leggere, timbro e firma, e quindi lo scrupolo garantista del decreto 
motivato cade di fronte alla prassi antigarantista delle Procure, anche 
perché la Corte di cassazione, investita del problema, ha affermato che 
comunque non è prevista alcuna nullità nel caso in cui il decreto non 
sia motivato.  
I termini per la convalida sono perentori; quindi, se la richiesta di 
convalida viene effettuata dopo le quarantotto ore successive alla 
notifica del provvedimento o se la convalida viene effettuata dopo le 
quarantotto ore successive, le prescrizioni imposte perdono efficacia, 
senza bisogno di alcun provvedimento questorile. I dubbi di una parte 
minoritaria della giurisprudenza, che riteneva come la perdita di 
efficacia intervenisse quando la convalida venisse effettuata dopo le 
novantasei ore dalla notifica del provvedimento all’interessato, sono 
stati spazzati via da una sentenza delle Sezioni Unite, che ha chiarito 
come il mancato rispetto di ciascuno dei due termini comporta 
l’inefficacia, così come l’impossibilità di sapere se detti termini siano 
stati rispettati
187
. Tuttavia, la Corte di cassazione di recente sembra non 
tenere in considerazione quanto sancito dalle SS. UU. e ritiene valida 
la convalida, purché sia disposta entro le novantasei ore dalla notifica 
del provvedimento. La convalida deve avvenire entro le novantasei ore 
e in questo arco temporale deve essere osservato, da parte del G.i.p., il 
termine di quarantotto ore, un termine sia minimo che massimo, in 
quanto necessario alla difesa del prevenuto per presentare le proprie 
memorie difensive.  
La scansione temporale è rigida quanto basta a garantire al prevenuto 
di disporre di un tempo sufficiente per esporre le proprie ragioni 
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difensive. Quindi possiamo affermare che i tempi che precedono il 
giudizio di convalida della misura sono rigidamente scanditi nel 
rispetto delle cadenze fissate dalla Costituzione, ma l’efficacia della 
prescrizione imposta dal Questore viene meno solo nel caso in cui non 
venga osservato il termine fissato per la decisione del giudice. In 
questo modo il legislatore sembra aver rinunciato a dare adeguato 
rilievo al carattere interinale che contrassegna il procedimento di 
convalida delle misure pre-cautelari nel processo penale e che risulta 
perfettamente coerente con la logica dell’eccezionalità imposta dal 
dettato costituzionale per i provvedimenti limitativi della libertà 










Sulle modalità del giudizio di convalida sono intervenute sia le SS. 
UU. della Corte di cassazione che la Corte costituzionale
188
. 
Attualmente, con la modifica apportata in sede di conversione del d.l. 
119 del 2014 dalla legge Alfano è stato codificato quanto già avevano 
disposto le SS. UU. con la sentenza n. 44273 del 2004, e cioè che il 
G.i.p., se ritiene di convalidare, può anche intervenire in ordine alla 
durata e alla modalità dell’obbligo di comparire negli uffici di p.s. 
Contro il provvedimento, ai sensi del co. 4, è possibile fare ricorso per 
cassazione, il quale non produce alcun effetto sospensivo. La 
prescrizione di comparire – come anche il D.a.spo. - può essere 
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revocata o modificata, se vengono a mancare o siano mutate le 
condizioni che ne hanno giustificato l’emissione oppure quando sia 




 Insieme al D.a.spo, l’obbligo di comparire negli uffici di Polizia 
rappresenta una delle principali misure di prevenzione contro la 
violenza da stadio. L’obbligo di comparire personalmente negli uffici 
di pubblica sicurezza, rispetto al D.a.spo., è una misura preventiva e di 
carattere extra penale anch’essa, ma che va ad incidere in maniera più 
pregnante sulle facoltà personali del prevenuto, perché lo costringe a 
recarsi in un certo luogo in determinati orari, privandolo della sua 
libertà. Il prevenuto, in quei determinati giorni e in quei determinati 
orari, deve presentarsi nell’ufficio di p.s., non potendo andare altrove. 
E’ evidente come la menomazione, stavolta, non attiene 
semplicemente alla libertà di circolazione, non interessa solo il luogo 
dove andare -  perché il soggetto non può scegliere dove recarsi -, ma 
raggiunge la libertà personale e di autodeterminazione del singolo, 
andando a condizionarne gli spostamenti, fino al punto di attingere la 
libertà personale. Si ritiene allora che la misura dell’obbligo di 
comparire personalmente negli uffici di pubblica sicurezza attinga la 
libertà personale stricto sensu intesa (art. 13, Cost.), soggiacendo di 
conseguenza alla duplice riserva di legge e di giurisdizione. Suddetta 
misura quindi prevede prescrizioni e condizioni di menomazione della 
libertà più intense, corrispondenti alla maggiore importanza del valore 
ed alla maggiore intensità della sua menomazione.  
D’altra parte, l’art. 13 Cost., prevede anche che << in casi eccezionali 
di necessità e urgenza, indicati tassativamente dalla legge, l’autorità di 
pubblica sicurezza può adottare provvedimenti provvisori, che devono 
essere comunicati entro quarantotto ore all’autorità giudiziaria e, se 
questa non li convalida entro le successive quarantotto ore, si 
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intendono revocati e restano privi di ogni effetto >>. Questo 
meccanismo, prefigurato dalla Costituzione, e già previsto dal c.p.p., 
consente l’arresto in flagranza e il fermo di indiziato di delitto, ed è lo 
stesso meccanismo che opera in caso di adozione della misura di 
prevenzione di cui all’art. 6, co. 2 della l. n. 401 del 1989, perché 
l’obbligo di comparizione negli uffici di pubblica sicurezza è 
appannaggio del Questore, ma deve necessariamente passare anche 
dall’autorità giudiziaria. Il fatto che l’obbligo di presentarsi 
personalmente negli uffici di pubblica sicurezza incida sulla sfera della 
libertà personale, fa sì che detta misura non possa esaurirsi nella 











La diversa incidenza del D.a.spo e dell’obbligo di comparire sulla sfera 
delle libertà individuali è stata evidenziata dalla Corte costituzionale in 
una sentenza non troppo recente
190
. In quel caso era stata messa in 
dubbio la legittimità costituzionale dell’art. 6, co. 3 della l. n. 401 del 
1989 come sostituito dall’art. 1 della l. 24 febbraio 1995, n. 45, nella 
parte in cui non prevedeva che la speciale procedura di sindacato 
giurisdizionale stabilita per l’ordine di comparire personalmente 
nell’ufficio di polizia durante le competizioni agonistiche concernesse 
anche il D.a.spo., sospettandone l’incompatibilità con l’art. 3, Cost., 
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per << irrazionale >> disparità di trattamento. Il giudice a quo 
sottolineava come i provvedimenti dalla legge non lasciassero 
emergere tra loro particolari differenze né in ordine ai presupposti, né 
in ordine all’incidenza << su un bene quale la libertà di circolazione e 
locomozione, costituzionalmente garantita (art. 16, Cost.) >>, né in 
ordine alle conseguenze penali analogamente previste in caso di 
trasgressione.  
La Corte al contrario ha ritenuto la norma non censurabile dal punto di 
vista della ragionevolezza. Infatti, la Corte sostiene che i due 
provvedimenti abbiano portata ed effetti tra loro differenti, atti ad 
incidere in grado diverso sulla libertà del soggetto destinatario, e che 
pertanto essi siano ragionevolmente differenziati anche nella disciplina 
dei rimedi. La Corte in quella sentenza ha colto l’occasione per 
spiegare che il provvedimento che impone l’obbligo di comparire negli 
uffici di polizia viene a configurarsi come atto idoneo ad incidere sulla 
libertà personale del soggetto, tenuto a comparire, imponendone la 
presenza negli uffici addetti al controllo dell’osservanza della misura e 
comportando, altresì, una restrizione della sua libertà di movimento 
durante una fascia oraria determinata. Questo carattere della misura 
spiega perché essa sia stata circondata da particolari garanzie, che si 
completano nel previsto ricorso per cassazione avverso l’ordinanza di 
convalida del G.i.p. (art. 6, co. 4 della l. n. 401 del 1989). Diversa 
portata assume, invece, l’altro provvedimento, consistente più 
semplicemente nell’interdizione all’accedere agli stadi o agli altri 
luoghi dove si svolgono le previste manifestazioni sportive, con una 
minore incidenza sulla sfera della libertà del soggetto.  
Questa diversa incidenza sulla sfera della libertà individuale del 
soggetto porta con sé, tra le altre cose, anche un problema di esigibilità 
del comando che, si presenta altresì nel D.a.spo., ma in maniera 
relativa. Il problema della esigibilità, per quanto riguarda il D.a.spo., si 
risolve nella specifica indicazione degli impianti cui è interdetto 
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l’accesso e delle competizioni alle quali è vietato assistere, per 
quest’ultimo aspetto potendosi fare riferimento ai calendari ufficiali. 
Per quanto concerne l’obbligo di comparizione, invece,  l’indicazione 
delle manifestazioni sportive alle quali non si può assistere, è molto 
più importante, perché il soggetto, in relazione a quelle, non dovrà 
astenersi, ma attivarsi e presentarsi nell’ufficio o comando di Polizia. 
Ecco che l’indicazione delle manifestazioni sportive diventa 
importante: il soggetto, se non viene edotto sulle competizioni in 
occasione delle quali deve comparire personalmente nell’ufficio di 
pubblica sicurezza, non potrà attivarsi, né si potrà esigere da lui che si 
attivi, e quindi  che rispetti la misura di prevenzione che gli è stata 
inflitta.  
Suddetto potere di relativa discrezionalità si traduce in un onere di 
motivazione: l’autorità, infatti, deve motivare la soluzione adottata in 
relazione alle circostanze del caso concreto e su queste ultime dovrà 
fare le sue considerazioni. La Corte di cassazione nel 2014
191
 ha 
dichiarato illegittima l’ordinanza di convalida del provvedimento 
impositivo dell’obbligo di comparizione che non enunci le specifiche 
ragioni che facciano ritenere insufficiente la sola adozione del D.a.spo. 
Da quanto stabilito dalla Corte appare evidente il rapporto che 
intercorre tra il divieto di accesso e l’obbligo di comparizione: 
quest’ultimo può aggiungersi al D.a.spo, ma non si deve aggiungere 
necessariamente. Il Questore, qualora decida per l’aggiunta, dovrà 
esplicitare i motivi del provvedimento che inasprisce sia 
quantitativamente che qualitativamente l’afflizione, perché va ad 
incidere sul diverso e più sensibile profilo della libertà personale.  
La conseguenza di tutto ciò è che l’irrogazione del D.a.spo. deve 
necessariamente precedere temporalmente l’inflizione dell’obbligo di 
comparire, la quale va ad integrare e inasprire il divieto di accesso, 
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oltre che ad assicurarne il rispetto. Per questo si può avere D.a.spo. 









Salvo il caso in cui D.a.spo. e obbligo di comparizione siano disposti 
come sanzioni accessorie nel caso in cui il soggetto sia incorso 
nell’illecito amministrativo di reiterato ingresso o trattenimento 
indebito del tifoso all’interno degli impianti sportivi in violazione del 
regolamento d’uso (art. 1-septies, co. 2 della d.l. 24 febbraio 2003, n. 
28, conv. in l. 24 aprile 2003 n. 88), per cui il d.l. 119 del 2014 ha 
innalzato la durata delle misure dall’intervallo compreso fra tre mesi e 
due anni all’intervallo fra uno e tre anni, la durata delle misure corre 
normalmente tra un anno e cinque anni. In tal modo si conferma la 
scelta di prevedere per le misure inflitte come sanzioni accessorie una 
durata inferiore a quella normalmente operante ai sensi dell’art. 6, co. 
5 della l. n. 401 del 1989, nonostante l’attuale legislatore nella 
Relazione al d.d.l. n. 2616 ammetta che la trasgressione ivi sanzionata 
costituisca << fenomeno che crea gravi pericoli per la sicurezza degli 
spettatori e di cui si è registrata una crescita >>
192
.  
Quando si tratta della << condotta di gruppo >>, la durata della misura 
aumenta e non può essere inferiore a tre anni nei confronti di coloro 
che hanno diretto il gruppo: l’autorità procedente, dunque dovrà 
distinguere i ruoli assunti da ciascun tifoso all’interno della 
compagine, senza però dover verificare, altresì, chi fra essi sia 
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effettivamente autore degli episodi che indiziano la propensione 
pericolosa del gruppo stesso.  
Per sancire a livello normativo la diversa gravità indiziante delle 
condotte dei tifosi pericolosi, lo stesso co. 5, stabilisce che il tifoso 
recidivo, ossia il tifoso che in passato sia già stato destinatario di un 
D.a.spo., vedrà eventualmente applicare nei propri confronti un nuovo 
divieto accompagnato dalla prescrizione dell’obbligo di comparire 
negli uffici di p.s., entrambi con una durata compresa tra cinque e otto 
anni. L’aggiunta obbligatoria delle prescrizione dell’obbligo di 
comparire negli uffici di p.s., viene prevista altresì nel caso del tifoso 
pericoloso (anche non recidivo) che sia sorpreso (sulla base di 
documentazione video-fotografica o di altri elementi oggettivi) a 
violare il D.a.spo. in corso di efficacia. In relazione a questa ultima 
ipotesi è stato stabilito che la durata del nuovo divieto di accesso agli 
stadi possa essere aumentata dal Questore fino a otto anni
193
.  
Con un’importante modifica introdotta in sede di conversione del 
decreto 119 del 2014, è stato previsto che il G.i.p., chiamato a 
convalidare il provvedimento che impone l’obbligo di presentarsi 




Fino al 2014 la possibilità di modificare la prescrizione dell’obbligo di 
comparire era riservata in maniera espressa al Questore, allorché << 
anche per effetto di provvedimenti del’autorità giudiziaria, siano 
venute meno o siano mutate le condizioni che ne hanno giustificato 
l’emissione >> (art. 6, co. 5 della l. n. 401 del 1989).  
Il Questore valuta discrezionalmente ed ha l’onere di motivare, in 
prima battuta, l’esistenza delle ragioni preventive che giustificano 
l’emanazione delle misure interdittive nel bilanciamento fra gli 
interessi in gioco. La giurisprudenza amministrativa ha dato conferma 
                                                     
193
 D. Notaro,  op. cit., L. pen., 2014, p. 319. 
194
 Il riferimento è all’art. 2, co. 1,  lett. a-bis),  d.l. 119 del 2014, conv., con modif., 
in l. n. 146 del 2014 che ha modificato l’art. 6,  co. 3, l. n. 401 del 1989. 
162 
 
di questo potere, tant’è che il Tar Catanzaro nel 2011 ha detto che << 
la valutazione di inaffidabilità del soggetto è attribuita all’autorità 
amministrativa, la quale è chiamata ad un apprezzamento discrezionale 
degli interessi in gioco >>. 
195
 
Vi era anche un orientamento più restrittivo che riteneva che << il 
potere di controllo dell’autorità giudiziaria [fosse] limitato alla verifica 
della esistenza dei presupposti formali previsti per la emissione delle 
prescrizioni e del preliminare provvedimento >> interdittivo 
dell’accesso agli stadi, senza che fosse consentito al giudice intervenire 
sul contenuto delle misure aumentandone o diminuendone l’ambito di 
applicazione e di durata
196
. La Corte costituzionale ha avallato 
l’orientamento per cui al giudice della convalida veniva attribuita un 
potestà di natura sostanziale: anche la giurisprudenza successivamente 
ha ritenuto che al G.i.p. sarebbe consentito verificare, in particolare, 
<< oltre all’esistenza di tutti i presupposti legittimanti l’adozione 
dell’atto da parte dell’autorità amministrativa, anche la durata della 
misura che, se ritenuta eccessiva, può essere congruamente ridotta dal 
giudice della convalida, così come possono essere modificate le 
modalità con le quali deve essere ottemperato l’obbligo di 
presentazione affinché non risultino inutilmente gravose >>. L’inciso 
finale dell’art. 6, co. 3 premia questo secondo orientamento.  
La Corte di cassazione ha affermato in passato che l’obbligo di 
presentazione negli uffici di p.s. << può essere ridotto d’ufficio in sede 
di legittimità […] ad una sola volta nel corso della medesima 
manifestazione, quando lo stesso appaia, in ragione della situazione di 
fatto, irragionevole >>
197
 e in un’altra occasione ha ritenuto l’obbligo 
di duplice comparizione dinanzi all’autorità di p.s.<< illegittimamente 
imposto, laddove in ragione della distanza del luogo di competizione 
da quello di presentazione, non sia in ogni modo possibile, per 
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l’interessato, raggiungere il luogo dell’incontro in tempi ravvicinati 
>>
198
. In questo contesto giurisprudenziale, il fatto di aver inserito la 
possibilità per il G.i.p. di << modificare >> in sede di convalida il 
contenuto delle prescrizioni imposte dal Questore, potrebbe indurre a 
pensare che sia stata attribuita una più ampia potestà di intervento sulle 
determinazioni dell’autorità amministrativa, eventualmente suscettibile 
di inasprire le prescrizioni preventive. Tuttavia, non può essere questo 
l’esito della modifica apportata dal d.l. 119 del 2014. Primo, perché  
alcuni passaggi dei lavori preparatori confermano che il legislatore, in 
realtà, avrebbe inteso solo permettere al G.i.p. di << limitare >> le 
prescrizioni di comparizione già impartite dal Questore. Secondo, 
perché, se davvero i compilatori della riforma avessero avuto 
intenzione di ampliare i poteri di sindacato del G.i.p. in termini 
sfavorevoli al prevenuto, il meccanismo complessivamente delineato 
dall’art. 6, co. 2-4 della l. n. 401 del 1989, avrebbe perso il riferimento 
al percorso << d’urgenza >> delineato dall’art. 13, co. 3, Cost, che 
prevede che il giudice debba intervenire semmai solo per stabilizzare 
gli effetti dei provvedimenti restrittivi assunti in via straordinaria 
dell’autorità di pubblica sicurezza199. Dunque, l’innovazione apportata 
dall’art. 6, co. 3 della l. n. 401 del 1989, conferma l’impostazione che 
si era profilata in via interpretativa sotto la precedente normativa, in 
quanto la nuova disposizione si limita ad attribuire espressamente al 
giudice della convalida il potere di ridurre il contenuto delle 
prescrizioni, quando ciò sia necessario per adeguarne l’assetto alla 
specifica pericolosità del pervenuto.  
L’obbligo di comparizione rappresenta al contempo un strumento per 
garantire l’effettività del divieto di accesso cui va ad aggiungersi e un 
aggravamento di quella misura, in quanto va ad incidere sulla libertà 
personale intesa in senso stretto. Questo comporta, da un lato, la 
necessità della convalida da parte dell’autorità giudiziaria e, dall’altro, 
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la necessità che il Questore spieghi le ragioni a sostegno 
dell’imposizione di tale aggravamento, tanto più perché egli deve 
tenere conto anche dell’attività lavorativa del prevenuto, onde evitare 
che l’obbligo di comparizione si trasformi in un impedimento 
all’espletamento dell’attività lavorativa del soggetto. L’imprescindibile 
motivazione che deve essere fornita dal Questore in sede di 
applicazione della misura serve a far sì che la discrezionalità di cui 
l’autorità di pubblica sicurezza dispone non si tramuti in arbitrio. La 
scelta di imporre anche la prescrizione dell’obbligo di comparire, 
infatti, deve essere giustificata dalla esistenza di << concreti elementi 
che inducano a ipotizzare, in relazione alla personalità del prevenuto, il 
mancato rispetto dell’obbligo >>200.  
La questione della necessità o meno dell’accertamento della 
pericolosità del soggetto sottoposto alla misura preventiva, la quale si 
pone, oltre che in riferimento al divieto di accesso, anche per 
l’eventuale obbligo di comparizione, emerge in sede di impugnazione 
del provvedimento di convalida della misura e si riflette sui poteri del 
giudice della convalida. L’esclusione della necessità di accertare la 
pericolosità del destinatario della misura, sostenuta dalla Corte in 
cassazione nella sentenza del 1996
201
, ha come logica conseguenza che 
il controllo del giudice della convalida sarebbe meramente formale. Al 
contrario, la necessità di tale accertamento, sostenuta dalla stessa Corte 
nella sentenza successiva del 1997, comporta che il giudice della 
convalida << non può limitarsi a un mero controllo formale che 
svuoterebbe il suo intervento dei suoi contenuti più pregnanti, ma deve 
accertare, in concreto e con riferimento alla attualità, se la pericolosità 
del soggetto sottoposto alla misura giustifichi e renda la misura stessa 
atta allo scopo di prevenzione voluto dal legislatore, verificando 
altresì, specialmente se non è intervenuta una condanna, la sussistenza 
di sufficienti elementi indiziari atti a corroborare l’attribuibilità al 
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soggetto stesso della condotta pericolosa e penalmente rilevante che il 
Questore ha addotto a fondamento della misura adottata >>
202
. 
Anche la Corte costituzionale ha confermato questo orientamento e nel 
1998 ha dichiarato, richiamando la suddetta giurisprudenza, infondata 
la questione di legittimità costituzionale dedotta sotto l’aspetto dei 
limitati poteri del giudice della convalida, considerando che, invece, al 




Prima di suddetta sentenza della Corte costituzionale, la Corte di 
cassazione
204
 aveva ritenuto che il giudice della convalida non potesse 
limitarsi << ad una pura e semplice presa d’atto >> dell’esistenza dei 
presupposti che consentono l’adozione della misura. Per questo motivo 
la Corte stabilì che un provvedimento nel quale non fossero << in 
alcun modo indicati i criteri di individuazione delle competizioni 
agonistiche in coincidenza delle quali >> l’interessato avrebbe dovuto 
presentarsi negli uffici di pubblica sicurezza, sarebbe stato convalidato 
in maniera illegittima. 
Successivamente la Corte di cassazione
205
 ha ritenuto che il controllo 
del giudice non può << limitarsi a una pura e semplice presa d’atto 
dell’esistenza dei presupposti che consentono l’imposizione >> della 
misura, ma deve << investire sia la forma e la ritualità del 
provvedimento interdittivo, sia la corrispondenza dei fatti stessi, e 
quindi del contenuto del provvedimento, ai propositi indicati dalla 
legge >>.  
Altre decisioni hanno precisato, talvolta di fatto riducendola, 
l’ampiezza del controllo. La Corte di cassazione nel 2000206ha 
affermato che il controllo del giudice della convalida, << per quanto 
penetrante >>, resta comunque limitato alla verifica della legittimità 
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del provvedimento stesso sotto il profilo della sussistenza, o meno, dei 
prescritti presupposti soggettivi e oggettivi. Si deve, infatti, escludere 
che il controllo possa investire, aumentandone o diminuendone 
l’ambito di applicazione e di durata, il contenuto delle prescrizioni che 
sono rimesse alla valutazione discrezionale del Questore, poiché si 
tratta di un provvedimento che va a incidere sulla libertà personale.  
Un passo indietro rispetto alla sentenza Nucciarelli è stato fatto dalla 
Corte di cassazione nel 1998, quando ha affermato che << il controllo 
dell’autorità giudiziaria concerne, oltre la forma e la ritualità del 
procedimento, la corrispondenza del provvedimento adottato ai 
presupposti richiesti dalla legge, e ne impone a tal fine una valutazione 
critica >>, ma che tuttavia << la segnalazione la ricostruzione dei fatti 
che costituiscono tali presupposti restano pur sempre demandate 
all’autorità amministrativa >>; e ciò perché non si tratta di accertare in 
via definitiva reati, ma soltanto comportamenti pericolosi. Nella 
medesima sentenza la Corte ha altresì affermato che, come per le 
misure di prevenzione, l’autorità giudiziaria << può attenersi alle 
informazioni emergenti dal provvedimento esaminato e alle relazioni 




Tuttavia, l’applicazione dell’obbligo di comparizione è rimessa alla 
valutazione del Questore, che potrà decidere solo dopo l’esame della 
personalità dell’indiziato, effettuando una prognosi di affidamento 
circa l’osservanza del divieto di accesso, che non è se non un giudizio 
di maggiore o minore pericolosità del soggetto
208
. Dall’art. 6, co. 2 
della l. n. 401 del 1989 allora possiamo trarre un ulteriore elemento a 
conferma della necessità che l’esame della pericolosità dell’indiziato 
sia condotto in concreto. Infatti, l’incisività dell’obbligo sulla libertà 
personale del prevenuto impone all’autorità di p.s. di riservarne 
l’irrogazione ai soggetti davvero meritevoli; pertanto, il carattere 
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accessorio e aggiuntivo di questa misura non deve indurre 
nell’equivoco di ritenere il compimento del giudizio sulla pericolosità 
del soggetto residuale. Al contrario, proprio la necessità di dare 
esecuzione alla cadenza delineata dal capoverso dell’art. 6 dimostra 
che in ogni caso dovrà esaminarsi la personalità dell’indiziato al fine di 
valutarne la pericolosità e decidere se vietare o meno l’accesso ai 
luoghi dove si svolgono le manifestazioni sportive e quindi 
aggiungervi eventualmente, nei casi più gravi, l’obbligo di comparire 
negli uffici di polizia
209
.   
Numerose sentenze riguardanti la convalida hanno ad oggetto la 
mancata tempestiva decisione da parte del giudice, che rende 
inefficace la prescrizione di presentazione personale. A tal proposito al 
Corte di cassazione nel 1999 ha affermato l’inefficacia del 
provvedimento anche in caso di incerta tempestività della convalida
210
. 
Tuttavia, la mancata tempestiva convalida non preclude al Questore di 
reiterare il provvedimento. Infatti, è stato confermato che può essere 
emesso un nuovo provvedimento, ma non può ricorrersi all’espediente 




Il termine di quarantotto ore entro il quale il P.m. deve chiedere la 
convalida al giudice decorre dalla notifica del provvedimento al 
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La prescrizione di comparire personalmente negli uffici di Polizia è 
stata fin da subito sottoposta a critiche da alcuni esponenti della 
dottrina, tant’è che già nelle prime battute della discussione presso la 
Commissione affari costituzionali del Senato, alcuni obiettarono che 
l’attribuzione al Questore della potestà di imporre una misura che 
obbligasse taluni soggetti a presentarsi presso gli uffici di Polizia in 
concomitanza di manifestazioni sportive, si poneva in insanabile 
contrasto con la disposizione costituzionale che attribuisce in via 
esclusiva all’autorità giudiziaria poteri limitativi della libertà 
personale. A fronte di questa opinione, in sede di commissione si 
pensò di convertire la prescrizione prevista dal testo originario del 
decreto in << un obbligo di reperibilità controllabile dalle autorità di 
pubblica sicurezza, in luoghi e in orari indicati >>. Ancora una volta fu 
un tragico evento di cronaca, verificatosi il 29 gennaio 1995 in 
occasione di un incontro di calcio a Genova
212
, ad indurre a rimeditare 
l’intera questione, tanto da suggerire – prima dell’inizio della 
discussione in aula – la regressione dell’esame del provvedimento alla 
Commissione.  
Nel passaggio dal decreto alla legge di conversione, la disciplina della 
prescrizione che doveva andare ad integrare il D.a.spo. uscì 
completamente rivisitata. Inizialmente, infatti, era stato previsto che ad 
intervenire dovesse essere il Pretore: nel testo originario egli avrebbe 
dovuto ricevere notizia almeno tre giorni prima rispetto alla data 
fissata per la gara. Successivamente, invece, gli fu attribuita la titolarità 
ad esercitare il potere di revoca entro le ventiquattro ore precedenti la 
competizione. Allo stesso tempo, si venne a configurare una disciplina 
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più complessa, che, imponendo il rispetto delle cadenze temporali 
fissate dall’art. 13, co. 3, Cost., subordinava l’efficacia della << 
prescrizione >> disposta dal Questore al provvedimento di convalida 
adottato dall’autorità giurisdizionale. 
In questa sede, infine, venne elaborata quella che sarebbe diventata la 
formulazione definitiva della disposizione che prevede l’obbligo di 
presentarsi: per << conseguire il maggior equilibrio possibile tra le 
esigenze di rigore e quelle di garanzia >>, il legislatore ha inteso 
evitare il varo di una normativa che, mirando esclusivamente – 
sull’onda di una diffusa reazione emotiva suscitata dall’increscioso 
episodio di Genova – a rafforzare il sistema di prevenzione (e di 
repressione) dei fenomeni di violenza così ricorrenti in occasione dello 
svolgimento di manifestazioni sportive, avrebbe potuto rivelarsi assai 
scarsamente sensibile ai profili di costituzionalità in essa coinvolti
213
.  
Gli interventi della Corte costituzionale hanno avuto principalmente 
per oggetto questioni attinenti alla convalida.  
Dopo la prima sentenza del 1996, la Corte ha dichiarato l’illegittimità 
costituzionale dell’art. 6, co. 3 della l. n. 401 del 1989, per violazione 
dell’art. 24, Cost., quindi del diritto di difesa214. La Corte è arrivata a 
questa decisione considerando che, coniugata la necessità di una 
adeguata difesa con la celerità nella applicazione della misura, tale 
avviso è sufficiente ad assicurare all’interessato una concreta ed 
effettiva conoscenza delle facoltà di difesa di cui può fruire viceversa, 
non è necessario affermare le medesime garanzie previste per la 
convalida dell’arresto e del fermo, in quanto la portata e le 
conseguenze sulla libertà personale della prescrizione di comparizione 
personale sono più limitate rispetto a quelle dell’arresto o del fermo. 
Questo intervento della Corte costituzionale è stato trasfuso 
nell’aggiunta del co. 2-bis nel 2001, il quale non ha sopito le questioni 
sorte in seguito alla suddetta sentenza.  
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 ha osservato che << la discutibile decisione ha consentito alla 
Corte >> di salvare << capra e cavoli >> e cioè sia l’utilizzo del 
modello della convalida, sia il diritto ad una difesa dell’interessato << 
adeguata alla celerità nell’applicazione della misura >>; ma poi, per 
non urtare né contro Scilla, ossia contro la piena applicazione della 
difesa tecnica, né contro Cariddi, ossia contro il doveroso rispetto dei 
brevissimi termini previsti dalla norma, << ha effettuato un 
bilanciamento delle opposte esigenze in gioco, all’esito del quale la 
affettiva e integrale tutela del diritto di difesa è stata, 
contraddittoriamente, ritenuta realizzabile con l’adozione di forme 
semplificate di difesa >>. A suo parere sarebbe stata preferibile la 
radicale dichiarazione di incostituzionalità della norma, che utilizza il 
meccanismo sommario della convalida al posto di quello di una 
pronuncia del Tribunale che, dopo la convalida da parte del G.i.p. del 
provvedimento provvisorio del Questore, provveda in definitiva alla 
irrogazione della misura, nel rispetto effettivo del diritto di difesa.  
Dolso
216
 ha ritenuto << non particolarmente persuasive >> le << 
scarne argomentazioni abbozzate dalla Corte >> e << non del tutto 
soddisfacente >> il risultato della sentenza << nell’ottica di una tutela 
esauriente del diritto di difesa >>. Ed ha ritenuto altresì << ragionevole 
>> la possibilità di estendere alla convalida la stessa disciplina dell’art. 
391, c.p.p. 
In effetti la decisione della Corte del 1997 ha generato in concreto 
nella giurisprudenza delle difficoltà interpretative con riferimento sia 
alla configurabilità di una nullità nel caso di omissione dell’avviso e 
sia al momento in cui il giudice deve  decidere sulla convalida senza 
travalicare il termine a lui assegnato e senza, d’altro canto, rendere 
impossibile la tempestiva difesa con memorie e deduzioni.  
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Quanto al primo problema, la Corte di cassazione nella sentenza 8 
luglio 1998, n. 946, ha escluso che l’omissione concreti una nullità 
sanzionata dall’art. 178, c.p.p., in quanto l’avviso non è finalizzato ad 
assicurare la difesa nelle forme dell’intervento, dell’assistenza o della 
rappresentanza alle quali di riferisce l’art. 178, c.p.p. Quindi, 
l’omissione, non essendo processualmente sanzionata da altre 
disposizioni, non può dare luogo ad alcuna nullità. Questo 
orientamento, che effettivamente rendeva vana la sentenza della Corte 
costituzionale, è stato disatteso e superato dalla giurisprudenza 
successiva, che ripetutamente ha riconosciuto l’esistenza di una nullità 
di ordine generale, inquadrabile nelle previsioni di cui all’art. 178, co. 
1, lett. c), c.p.p., talvolta affermando anche l’esistenza di una nullità 
assoluta ai sensi dell’art. 179, c.p.p. Infatti, la sent. 16 novembre 1998, 
n. 1513 della Corte di cassazione ha ritenuto la nullità di ordine 
generale.  
A parere di Molinari, è da considerare corretta l’opinione che 
riconosce l’esistenza di una nullità anche per quanto riguarda 
l’interpretazione del concetto di intervento, non limitabile alla sola 
presenza fisica dell’interessato nel procedimento, come in sostanza 
ritenuto dalla sentenza Dieni. Inoltre viene rilevato che non tutte le 
nullità di ordine generale di cui all’art. 178, c.p.p. sono assolute, ossia 
insanabili e rilevabili in ogni stato e grado del procedimento, essendo 
tali solo quelle tassativamente (art. 172, c.p.p.) indicate dall’art. 179, 
c.p.p. o da altre disposizioni di legge, mentre tutte le altre sono nullità 
intermedie, rilevabili e deducibili entro determinati termini (art. 180, 
c.p.p.); infine, viene concluso che, poiché la fattispecie rientra 
palesemente nel caso previsto dall’art. 178, co. 1, lett. c), c.p.p., 
sarebbe difficile riconoscere in una difesa soltanto cartolare l’ipotesi, 
ai sensi dell’art. 179, co. 1, c.p.p., di nullità << derivante dall’omessa 
citazione dell’imputato o dall’assenza del suo difensore nei casi in cui 
ne è obbligatoria la presenza >>. 
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L’altra questione presenta aspetti più problematici per le difficoltà 
pratiche di conciliare l’effettivo e concreto esercizio del diritto di 
difesa, attraverso memorie e deduzioni come stabilito dalla Corte 
costituzionale e dalla legge (comma 2-bis), con il rispetto del termine 
delle quarantotto ore dalla richiesta del P.m. entro il quale il G.i.p. 
deve decidere. La giurisprudenza di legittimità è intervenuta per la 
prima volta il 25 gennaio 1999, con la sentenza n. 158, ritenendo 
illegittima la convalida con provvedimento emesso nella stessa data 
della comunicazione al P.m. del provvedimento interdittivo da parte 
dell’autorità di p.s. e della consegna all’interessato dello stesso 
provvedimento. Il 28 gennaio dell’anno successivo la Corte con 
sentenza n. 1894 ha pure ritenuto l’illegittimità della convalida 
intervenuta prima della scadenza del termine di quarantotto ore 
assegnato dal Questore all’interessato per presentare memorie o 
deduzioni difensive. Lo stesso anno
217
 la Corte ha escluso 
l’illegittimità nel caso di convalida intervenuta quasi due giorni dopo 
la notifica del provvedimento del Questore all’interessato, 
considerando che la convalida non può essere pronunciata ad horas in 
modo da non lasciare di fatto un adeguato margine temporale per 
presentare memorie o deduzioni difensive, ma non deve 
necessariamente collocarsi solo in prossimità della scadenza del 
termine di quarantotto ore assegnato al giudice
218
. 
Nel 2002 la Corte di cassazione
219
, a fronte della sollevata questione di 
legittimità costituzionale, per violazione dell’art. 24, co. 2, Cost., 
dell’art. 6, co. 3 della l. n. 401 del 1989, nella parte in cui non prevede 
la concessione di un termine certo a favore del destinatario del 
provvedimento del Questore per esercitare la facoltà di depositare 
memorie o deduzioni, ha affermato che << non può ragionevolmente 
richiedersi all’interessato di reperire un difensore, sottoporgli il caso e 
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 C. cass. sez. I, sent. 19 giugno 2000, n. 977. 
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ottenere la tempestiva redazione di uno scritto defensionale in un 
termine inferiore a quello indicatogli nel provvedimento notificato.  
Ed ancora, poichè la stessa norma attribuisce all’autorità di pubblica 
sicurezza il potere di adottare, in via provvisoria e salvo convalida 
giudiziaria, provvedimenti restrittivi della libertà personale a 
prescindere da qualsiasi gravità e urgenza, essa contrasta altresì con 
l’art. 13, Cost. L’eccezionalità e urgenza prevista dalla norma, infatti, 
configura non già il presupposto giustificativo del provvedimento 
limitativo della libertà personale, bensì il presupposto che legittima la 
provvisoria sostituzione dell’autorità di polizia a quella giudiziaria. Il 
legislatore, quindi, a parere della Corte, per non violare l’art. 13, Cost., 
avrebbe dovuto non solo condizionare il provvedimento questorile alla 
successiva convalida del giudice, ma anche al presupposto della 
eccezionale gravità e urgenza; oppure avrebbe dovuto affidare al 
Questore solo il compito di richiedere direttamente all’autorità 
giudiziaria l’emanazione della misura di prevenzione. E il vulnus che si 
produce al principio di cui all’art. 13, Cost., << è tanto più evidente, 
quanto più va consolidandosi l’interpretazione giurisprudenziale 
secondo cui il giudizio di convalida affidato al G.i.p. è limitato a un 
mero controllo estrinseco di legalità sul provvedimento questorile >>. 
Secondo la Corte, in detta pronuncia, l’unico modo per superare la 
censura di incostituzionalità sarebbe << sottrarre la misura dell’obbligo 
di comparizione personale alla sfera della libertà personale per 
includerla nell’ambito della libertà di circolazione di cui all’art. 16, 
Cost. o addirittura in quello della libertà da prestazioni personali di cui 
all’art. 23, Cost. >>. In altre parole, per salvare la costituzionalità 
dell’art. 6, co. 2 della l. n. 401 del 1989,  << si dovrebbe adottare una 
impostazione dommatica che restringesse la sfera di applicazione 
dell’art. 13, Cost. alle misure direttamente coercitive della libertà 
fisica, escludendone le misure solo obbligatorie. Ma una siffatta 
impostazione contrasta nettamente non solo con il diritto vivente 
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affermatosi nella giurisprudenza ordinaria, ma anche con la 
giurisprudenza della stessa Corte costituzionale >>.  
La Corte di cassazione ha ritenuto poi, la questione di legittimità 
sollevata rilevante anche in considerazione del fatto che << nella 
vigenza di una norma legislativa costituzionalmente adeguata, che 
prevedesse il presupposto della eccezionale necessità ed urgenza, 
l’obbligo di comparizione personale >> sarebbe illegittimo, dunque 
inefficace, << perché disposto evidentemente al di fuori di qualsiasi 
urgenza, posto che la partita di calcio che ne aveva occasionato la 
misura interdittiva […] si era giocata l’1 ottobre 2000, mentre il 




Trasmessa la questione alla Corte costituzionale, essa ha sottolineato 
che, come già affermato con riferimento ad altre misure restrittive della 
libertà personale emanate dall’autorità di pubblica sicurezza (sent. n. 
64 del 1977), il fatto stesso che tali misure siano qualificate come 
facoltative dalla legge - come accade nel caso dell’obbligo di 
comparizione – obbliga il soggetto titolare del potere di applicarle di 
<< verificare la ricorrenza in concreto della necessità ed urgenza 
dell’intervento >>, permettendo di conseguenza al giudice della 
convalida di verificarne la affettiva esistenza. A parere della Corte, poi, 
<< il fatto che la legge, in ossequio all’art. 13, Cost., abbai definito 
tassativamente i casi in cui il Questore può imporre l’obbligo di 
comparizione, implica che la stessa autorità di p.s. debba motivare il 
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 Nel caso di specie, il 28 maggio 2001 il questore di Udine faceva aveva fatto 
notificare a Claudio Franchi il D.a.spo. nei confronti delle partite della squadra del  
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durante la partita Brescia – Udinese dell’1 ottobre 2000 allo stadio Friuli di Udine, si 
era rifiutato di fornire le proprie generalità alle forze dell’ordine, e si era 




provvedimento in relazione all’esistenza di situazioni di eccezionale 
necessità e urgenza. La non automaticità del provvedimento e, quindi, 
la necessità di una ponderata motivazione e conformazione, richiedono 
anzitutto che l’autorità amministrativa, in presenza di un soggetto al 
quale ha irrogato il D.a.spo., valuti comunque le ragioni di necessità e 
urgenza che richiedono anche l’adozione dell’obbligo di comparizione 
>>. Infine, la Corte dice che << spetterà all’autorità giudiziaria, in 
ossequio al sistema di garanzie previsto dall’art. 13 Cost., valutare, in 
sede di convalida del provvedimento, la sussistenza delle condizioni 
richieste per la sua adozione sul piano della necessità e urgenza, 
nonché l’adeguatezza del suo contenuto anche sotto il profilo della 
durata >>. La Corte, dunque, ha dichiarato non fondata la questione di 
legittimità costituzionale dell’art. 6, co. 2 della l. n. 401 del 1989, 









L’aggiunta dell’obbligo di comparire personalmente negli uffici di p.s., 
salvo i casi espressamente indicati dalla legge, non è automatica. La 
prescrizione o meno dell’obbligo di comparire assieme al D.a.spo. 
dipende dalla scelta del Questore e questo potere di relativa 
discrezionalità si traduce in un onere di motivazione dei fatti che hanno 
portato all’inasprimento qualitativo e quantitativo dell’afflizione222.  
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L’autonomia di potere dell’autorità competente ad irrogare le misure di 
prevenzione del D.a.spo. e dell’obbligo di presentazione, peraltro, si 
misura non solo sulla natura valutativa delle scelte che sovraintendono 
alla applicazione delle misure stesse, ma anche sulla autonomia di quel 
potere rispetto al parallelo potere valutativo di cui disponga il giudice 
penale che eventualmente proceda per quei fatti indizianti che 
assumano di per sé rilievo penale. Infatti, tra le condotte indizianti 
elencate dall’art. 6, co. 1 della l. n. 401 del 1989, ve ne sono alcune che 
costituiscono ex se reato, dunque, condotte suscettibili di legittimare 
autonomamente l’instaurazione di un procedimento giurisdizionale 
penale, sul quale si pronunci il giudice penale.  
Quindi, quando si è in presenza di suddette condotte, il giudice penale 
per un verso, e il Questore per l’altro, si soffermano percorrendo due 
binari paralleli sui medesimi fatti: le condotte indizianti quali fatti 
autonomi di reato e le condotte indizianti quali elementi di rilievo per 
le misure di prevenzione.  
Più di una pronuncia attesta l’autonomia di valutazione del Questore o 
del giudice della convalida rispetto al pronunciamento del giudice 
penale sugli stessi fatti che costituiscono reato. La Corte di cassazione, 
nel 2011 ha affermato che << il giudice della convalida deve svolgere 
il controllo di legalità sul provvedimento questorile, con piena 
autonomia rispetto agli esiti e alle valutazioni del procedimento penale 
iniziato relativamente agli stessi fatti posti a base del provvedimento. 
Sicché è illegittima l’ordinanza di convalida che, senza svolgere 
valutazioni, si limiti a prendere atto del giudicato cautelare nel 
frattempo affermatosi nel procedimento penale parallelo
223
>>. Nel 
                                                                                                                             
che non enunci le specifiche ragioni che facciano ritenere insufficiente la sola 
adozione del D.a.spo. La Corte ricorda, infatti, che l’obbligo di comparizione può 
essere imposto dal Questore in aggiunta al D.a.spo, in esito a una valutazione 
discrezionale delle circostanze di fatto delle condotte indizianti, della pericolosità 
sociale, della ragione di necessità e urgenza e della definizione del contenuto quanto 
alla durata del provvedimento, ma altresì secondo un canone non scritto, ma 
evincibile dall’art. 6 l. 401 del 1989, per cui se il D.a.spo. è insufficiente si può 
aggiungere l’obbligo di comparizione.  
223
 C. cass, sez, III, sent. 21 settembre 2011, n. 46204. 
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2010 la Corte ha altresì, stabilito che << in tema di turbative nello 
svolgimento di manifestazioni sportive l’adozione da parte del 
Questore delle misure del D.a.spo. e dell’ordine di comparizione, non è 
preclusa dalla mancata imposizione a carico della stessa persona del 
D.a.spo. ad opera del giudice della convalida dell’arresto per i reati 
commessi in occasione o a causa di manifestazioni sportive
224
>>.  
Anche il G.u.p. di Pisa nel 2009 ha confermato l’autonomia delle 
valutazioni, affermando che << il potere di applicazione delle misure 
di prevenzione deve ritenersi concorrente tra il giudice, in caso di 
condanna per i reati commessi in occasione o causa di manifestazioni 
sportive, e il Questore per i provvedimenti nei confronti dei tifosi che 
abbiano preso parte attiva a degli episodi di violenza in tali occasioni, 
senza che peraltro ciò comporti cumulo
225
>>. In questo caso la 
questione concerneva la possibilità di cumulo qualora vi fosse stata 
l’inosservanza di precedenti misure preventive o fossero stati 
commessi reati che comportano, come pene accessorie, l’inflizione 
degli stessi provvedimenti preventivi in veste di pene accessorie che si 
vengano a sommare.  
L’ultima parte dell’art. 6, co. 5 della l. n. 401 del 1989 prevede il caso 
in cui l’obbligo di comparizione si aggiunga in maniera indefettibile al 
D.a.spo. Ciò è previsto quando << risulta, anche sulla base di 
documentazione video fotografica o di altri elementi oggettivi, che 
l’interessato ha violato il divieto di cui al comma 1 >>. Questa 
disposizione è stata introdotta con la modifica del 2005
226
 e disciplina 
l’ipotesi in cui il tifoso sia andato allo stadio non curandosi 
dell’interdizione che gli era stata comminata. Si tratta di un caso di 
reformatio in peius della misura, cui dovrebbe conseguire una ulteriore 
convalida da parte del giudice, ponendosi, in caso contrario, il rischio 
che la misura venga inflitta sulla base di una pericolosità presunta dalla 
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violazione del precedente divieto. Poiché tra le ragioni che legittimano 
l’adozione del D.a.spo. non è prevista la violazione del divieto di 
accesso, alcuni in dottrina, ponendosi il problema della attuazione della 
norma, sono giunti ad ipotizzare che l’obbligo di presentazione 
necessariamente imposto di cui all’art. 6, co. 5, costituisca una misura 
di prevenzione autonoma, ossia distinta da quelle previste ai co. 1 e 2 































































La violazione delle misure 
 
 
Paragrafo: 4.1.1. L’evoluzione del comma 6 dell’art. 6 l. n. 401 del 
1989. 4.1.2. Il reato di inosservanza delle misure come delitto di 
disobbedienza. 4.1.3. L’impianto sanzionatorio. 4.1.4. Il regime delle 
cautele personali. 4.2.1. Il comma 7 dell’art. 6 l. n. 401 del 1989 e le 
pene accessorie. 4.2.2. Il problema della sovrapposizione degli effetti 
tra misure di prevenzione in corso di esecuzione e pene accessorie. 









L’attuale testo dell’art. 6, co. 6 della l. n. 401 del 1989 recita: << Il 
contravventore alle disposizioni di cui ai commi 1 e 2 è punito con la 
reclusione da uno a tre anni e con la multa da 10.000 euro a 40.000 
euro. Le stesse disposizioni si applicano nei confronti delle persone 
che violano in Italia il divieto di accesso ai luoghi in cui si svolgono 
manifestazioni sportive adottato dalle competenti Autorità di uno degli 
altri Stati membri dell’Unione europea >>. 
Le conseguenze per il mancato rispetto delle misure di prevenzione del 
D.a.spo. e dell’obbligo di comparizione, d’altro canto, sono cambiate 





, infatti, la violazione del D.a.spo. costituiva una 
contravvenzione punita con la stessa sanzione disposta in caso di 
inosservanza degli obblighi imposti dalla sorveglianza speciale, ossia 
con l’arresto da tre mesi ad un anno. La sanzione prevista per la 
violazione del D.a.spo. si poneva in linea con la sua genesi: come si è 
già avuto modo di ricordare
228
, infatti, nell’originario disegno di legge 
il divieto di accesso ai luoghi dove si svolgono manifestazioni sportive 
era una misura che poteva aggiungersi alla sorveglianza speciale e di 
conseguenza la sua violazione veniva sanzionata con la stessa pena 
prevista per la contravvenzione agli obblighi inerenti alla sorveglianza 
speciale (arresto da tre mesi ad un anno). L’ art. 6, co. 2 della l. n. 401 
del 1989, quindi permetteva al D.a.spo. di incidere indirettamente sulla 
libertà personale, prevedendo una sanzione penale – identica nei limiti 
edittali a quella prevista per la violazione degli obblighi imposti dalla 
sorveglianza speciale - in caso di contravvenzione al divieto.  
Il d.l. 717 del 1994 ha inserito al co. 2 la possibilità di sottoporre 
eventualmente il soggetto prevenuto all’obbligo di presentarsi negli 
uffici o comandi di polizia. Prima di essere convertito con modifiche, 
suddetto decreto, al co. 3 (art. 6 della l. n. 401 del 1989), aveva 
previsto la pena dell’arresto da tre mesi ad un anno per la violazione 
sia del D.a.spo. che dell’obbligo di presentarsi, con l’aggiunta della 
facoltà per il giudice di irrogare la pena accessoria del divieto di 
accesso ai luoghi ove si svolgono competizioni agonistiche per un 
periodo da due mesi a due anni con la sentenza di condanna per la 
contravvenzione alle misure di cui ai co. 1 e 2 .  
La legge di conversione
229
 ha modificato quanto disposto dal decreto 
ed ha disciplinato le conseguenze dell’inosservanza delle misure al co. 
6, inasprendo la pena, portata nel massimo a diciotto mesi di arresto. 
La novella è stata criticata dalla dottrina per il suo accentuato rigore, 
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che emergeva anche da altre disposizioni che apportavano deroghe 
notevoli al sistema del c.p.p. Infatti, il secondo periodo del co. 6 
prevedeva l’arresto facoltativo nei confronti delle persone colte in 
flagrante inosservanza del D.a.spo. L’arresto facoltativo non era 
consentito, invece, nei confronti del soggetto che violasse l’obbligo di 
comparire, in quanto solo nel caso di mancato rispetto del D.a.spo. si 
manifesta l’esigenza di troncare immediatamente il comportamento 
illecito per tutelare il corretto svolgimento della manifestazione. Parte 
della dottrina ha sottolineato come tale impostazione non prenda in 
considerazione il caso in cui il soggetto prevenuto violi l’obbligo di 
comparizione recandosi allo stadio nell’orario in cui si svolge la 
manifestazione cui gli è interdetto assistere, anziché nell’ufficio di p.s. 
In questa ipotesi, data la stretta connessione tra le due misure, per cui 
la violazione dell’una implica l’inosservanza dell’altra, << appare 
impossibile escludere che, nell’ipotesi in cui l’inottemperanza della 
prescrizione di comparizione si traduca nella presenza del prevenuto 
inadempiente nel luogo vietato, l’arresto eventualmente eseguito non 
debba considerarsi anche conseguenza della violazione [della misura] 
imposta dal Questore ai sensi dell’art. 6, co. 2 >>230.   
La previsione dell’arresto facoltativo in flagranza si inseriva tra le 
deroghe previste per legge agli artt. 380 e 381, c.p.p., i quali prevedono 
l’arresto in flagranza (rispettivamente obbligatorio e facoltativo) solo 
se giustificato dalla gravità del reato ovvero dalla pericolosità del 
soggetto, desunta dalla sua personalità e dalle circostanze del fatto, con 
l’esclusione delle contravvenzioni. Inoltre, era consentito disporre in 
sede di convalida dell’arresto alcune misure coercitive minori 
(precisamente, l’obbligo di presentazione alla p.g. e il divieto o 
l’obbligo di dimora), in deroga all’art. 280, c.p.p., che consente di 
applicare misure coercitive in sede di convalida dell’arresto solo 
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quando si procede per delitti punibili con l’ergastolo o con la 
reclusione superiore nel massimo a tre anni.  
Infine, il co. 6 inserito dalla novella prevedeva che con la sentenza di 
condanna per la contravvenzione alle misure di cui ai co. 1 e 2, il 
giudice potesse adottare il D.a.spo. e l’obbligo di comparizione per un 
periodo da due mesi a due anni, come in parte già previsto dal d.l. 
modificato. Quest’ultima previsione, aveva una concreta utilità solo 
qualora andasse a prolungare la misura già disposta dal Questore: 
giacché quest’ultimo, alle persone di cui all’art. 6, co. 1 della l. n. 401 
del 1989, poteva applicare misure di eguale contenuto per una  durata 
non superiore a un anno
231
.  
Il fatto che per l’inosservanza della misura di cui all’art. 6,  co. 1 della 
l. n. 401 del 1989 consentisse l’arresto facoltativo in flagranza e 
l’adozione di specifiche misure cautelari da parte del G.i.p. nel 1995 
costituiva una innovazione, prevedendo le norme processuali gli 
strumenti cautelari solo per i delitti e non anche per le contravvenzioni. 
Le deroghe alle norme processuali messe a punto dal legislatore nei 
confronti dei tifosi davano conferma del fatto che si volevano 
contrastare gli episodi di violenza in occasione di eventi sportivi con 
strumenti rigorosi e fortemente invasivi della libertà personale
232
.  
Il d.l. 336 del 2001 ha confermato l’apparato sanzionatorio previsto nel 
1995, aggiungendo un ultimo periodo all’art. 6, co. 6 della l. n. 401 del 
1989 che dava la possibilità al giudice nell’udienza di convalida di 
prescrivere << all’imputato di presentarsi personalmente una o più 
volte in un ufficio o comando di polizia nel corso della giornata in cui 
si svolgono le competizioni agonistiche specificamente indicate >>.  
La pena per chi contravviene alle misure di prevenzione di cui all’art. 
6, co. 1 e 2 dal 2001, con la conversione in legge, non è più l’arresto, 
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ma la reclusione: perciò chi non osserva il D.a.spo. o l’obbligo di 
comparizione non incorre più in un reato contravvenzionale
233
, ma in 
un delitto.  
Nel 2003
234
 il legislatore ha soppresso il secondo e il terzo periodo 
de’l'art. 6, co. 6, il quale, allora, non consentiva più l’arresto in 
flagranza nei confronti delle persone inosservanti la misura del 
D.a.spo., né, di conseguenza consentiva al giudice nell’udienza di 
convalida dell’arresto, ove ne ricorressero i presupposti, di disporre 
l’applicazione delle misure coercitive previste dagli artt. 282 e 283, 
c.p.p. anche al di fuori dei limiti di cui all’art. 280 c.p.p., prescrivendo 
all’imputato di presentarsi personalmente una o più volte in un ufficio 
o comando di polizia nel corso della giornata in cui si svolgono le 
competizioni agonistiche specificamente indicate, per un periodo non 
superiore a tre anni. Ai sensi dell’art. 6, co. 6, nella versione risultante 
dalla modifica intervenuta nel 2003, la sanzione per il mancato rispetto 
delle misure di prevenzione di cui ai co. 1 e 2  restava quella risultante 
dalla novella del 2001. Con il d.l. del 2003 la flagranza differita e 
l’applicazione delle misure coercitive anche la di fuori dei limiti di cui 
agli artt. 274, co. 1, lett. c) e 280, c.p.p. sono state trasferite dall’art. 6 
all’art. 8, rispettivamente nei co. 1-bis e 1-ter e 1-quater della l. n. 401 
del 1989.  
Ulteriore tappa nell’evoluzione dell’art. 6, co. 6, l. n. 401 del 1989 si è 
avuta nel 2005
235
, quando un d.l. ha aggiunto un periodo che 
consentiva l’applicazione delle sanzioni previste per coloro che 
violassero il D.a.spo. o l’obbligo di comparire irrogato dalle autorità 
italiane, anche << nei confronti di coloro che violano in Italia il divieto 
di accesso ai luoghi ove si svolgono manifestazioni sportive adottato 
dalle competenti autorità di uno degli altri Stati membri dell’Unione 
europea >>. L’inserimento di questo periodo era stato reso necessario 
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 D.l. 17 agosto 2005, n. 162, conv. con modif. dalla l. 17 ottobre 2005, n. 210. 
185 
 
dalla prevista possibilità all’art. 6, co. 1 per il D.a.spo. di circolare in 
ambito europeo, quindi di essere disposto da parte della competente 
autorità degli Stati membri dell’Unione europea per le manifestazioni 
sportive che si svolgono in Italia, specificamente indicate, ovvero 




 sono stati aumentati i limiti edittali della pena prevista per 
la violazione delle misure. Le parole << da tre a diciotto mesi o con la 
multa fino a lire tre milioni” sono state sostituite dalle parole: “da sei 
mesi a tre anni e con la multa fino a 10.000 euro >>. Occorre notare 
che con questa modifica è stata eliminata l’alternatività tra le pene 
detentiva e pecuniaria.  
L’ultima modifica è avvenuta nel 2014 ed ha ulteriormente inasprito la 
pena prevedendo per il contravventore delle disposizioni di cui ai co. 1 
e 2 la reclusione da uno a tre anni con la multa da 10.000 a 40.000 
euro.  
Appare doverosa un’osservazione sulla qualifica di << contravventore 
>> attribuita al soggetto che non attende alle misure del D.a.spo. e 
dell’obbligo di comparizione, a fronte della trasformazione (ormai 
risalente nel tempo) della fattispecie da contravvenzionale a delittuosa. 
L’etichetta di contravventore è un evidente residuo storico, frutto di un 
legislatore che non si è curato di adeguare la dicitura della disciplina 
antecedente al 2001, che identificava il mancato rispetto delle misure 
come contravvenzione, alla nuova disciplina, che, invece, lo identifica 
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L’attuale versione dell’art. 6, co. 6, riferendosi al soggetto che viola il 
D.a.spo. e l’obbligo di comparizione, parla ancora di colui che << 
contravviene alle misure di cui ai commi 1 e 2 >>. La scelta del 
termine << contravventore >> non è casuale, come si è già avuto modo 
di evidenziare
237
: fino al 2001, infatti, la fattispecie era un reato 
contravvenzionale punito con l’arresto in alternativa all’ammenda. 
L’etichetta di contravventore è un retaggio storico della fattispecie ante 
2001, che il legislatore non si è curato di modificare. Il fatto che la 
dizione dal 2001 a questa parte sia rimasta inalterata, fa riemergere lo 
schema sul quale originariamente il reato di cui all’art. 6, co. 6 era 
stato modellato: quello dell’art. 650, c.p., che,  nel sanzionare 
l’inosservanza dei provvedimenti dell’autorità, prevede una 
contravvenzione. Suddetto articolo viene evocato come prototipo delle 
norme penali in bianco e tacciato da parte della dottrina di essere in 
contrasto con il principio di riserva di legge; ma nonostante ciò non è 
mai stato dichiarato incostituzionale.  
L’art. 6, co. 6 della l. n. 401 del 1989 specializza la previsione dell’art. 
650, c.p. che punisce con l’arresto fino a tre mesi e con l’ammenda 
fino a 206 euro chiunque non osserva un provvedimento legalmente 
dato dall’autorità per ragioni di giustizia o di sicurezza pubblica, o 
d’ordine pubblico o d’igiene. L’art. 650, c.p. fa riferimento ad un 
provvedimento legalmente dato da parte dell’autorità; viceversa, l’art. 
6, co. 6, si riferisce alle ragioni di ordine pubblico o di sicurezza 
pubblica, che rappresentano solo due delle cause legittimanti il 
provvedimento di cui all’art. 650, c.p. Inoltre , quello dell’art. 6, co. 6  
                                                     
237
 Vedi cap. 4,  par. 4.1.1., p. 117. 
187 
 
deve necessariamente provenire dal Questore sulla base dei 
presupposti di cui al co. 1 dello stesso art. 6 della l. n. 401 del 1989, 
non potendo essere emanato da una qualunque autorità amministrativa.  
Il passaggio della fattispecie di cui all’art. 6, co. 6 da contravvenzione 
a delitto, non determina un mutamento dello schema tipico, ma della 
qualità del reato, che da contravvenzionale diventa delitto. Questa 
trasformazione non può non portare con sé delle conseguenze a livello 
di disciplina. La prima conseguenza di questa trasformazione della 
fattispecie consiste nella necessaria imputabilità del fatto a titolo di 
dolo; tuttavia, nella maggior parte dei casi, il soggetto diffidato non si 
reca a firmare il registro di p.s. per colpa, per cui l’elemento volontario 
risulta difficile da riscontrare. In secondo luogo, dovrebbe essere 
teoricamente configurabile il tentativo, anche se risulta arduo 
ipotizzarlo rispetto a un reato a consumazione anticipata
238
. Infine, 
suddetta trasformazione comporta la variazione di tutti i profili di 
disciplina che passano per la distinzione tra delitti e contravvenzioni: 
l’inapplicabilità delle pene accessorie che la legge prevede 
espressamente per le contravvenzioni e, viceversa l’applicabilità di 
quelle previste per i delitti (art. 19, c.p.); l’impossibilità di fare ricorso 
all’oblazione (gli artt. 162 e 162-bis, c.p. sono applicabili alle 
contravvenzioni, non ai delitti); la variazione dei termini di 
prescrizione, i quali sono più brevi per le contravvenzioni (art. 157, 
c.p.); la possibilità di recidiva (art. 99, c.p.). Il reato di cui all’art. 6, co. 
6 della l. n. 401 del 1989 viene integrato mediante la violazione delle 
misure (D.a.spo. e obbligo di comparizione) disposte sia da parte del 
Questore che dalla competente autorità di un altro Stato membro 
dell’Unione europea avente efficacia nel nostro ordinamento.  
Per quanto concerne la conformazione tipica del reato, si pone il 
problema della legittimità del provvedimento che si assume violato 
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riguardo alla sussistenza dei presupposti per la sua emanazione, la 
motivazione e il controllo sul provvedimento. Infatti, la sussistenza del 
reato si collega (e quindi dipende) alla esistenza o meno del 
provvedimento stesso, per cui occorre porsi delle domande in ordine 
alla sua emanazione e alla sua legittimità. Il problema della legittimità 
del provvedimento si pone perché essa viene evocata espressamente 
dall’art. 650, c.p.239 e altresì perché il provvedimento ex art. 6, co. 6, è 
efficace e vincolante solo se è valido. La conseguenza di ciò è la 
riproposizione in maniera surrettizia dei problemi relativi alla 
individuazione dei presupposti che legittimano l’emanazione del 
provvedimento: il problema della tassatività o meno delle condotte 
indizianti quali presupposti per l’adozione delle misure; la questione 
circa il quantum di discrezionalità di cui dispone l’autorità 
nell’emanare il provvedimento. Infine, si ripresenta il problema dei 
controlli esperibili nel confronti di chi ha disposto le misure, per poter 
stabilire se il provvedimento (validamente) emanato sia efficace o 
meno.  
Quest’ultimo problema si riconduce direttamente al tema della 
impugnazione del provvedimento ai fini della sua caducazione. 
L’impugnabilità delle misure dipende dalla possibilità di sindacare le 
condizioni di emanazione del provvedimento. Infatti, quanto più le 
condizioni sono sindacabili, tanto più facilmente potrà essere 
impugnato il provvedimento, il quale, una volta censurato, caducato e 
reso inefficace, non renderà più reato la sua inosservanza. Occorre 
dunque stabilire se è possibile e, in quale misura il giudice penale può 
esperire un sindacato sul provvedimento la cui violazione costituisce 
reato. Questa questione si pone solamente per il D.a.spo., in quanto 
l’obbligo di comparizione passa un vaglio di controllo obbligatorio di 
legittimità che viene cristallizzato nell’ordinanza di convalida del 
G.i.p. Il D.a.spo., al contrario, essendo un provvedimento meramente 
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amministrativo, per alcuni renderebbe teoricamente possibile un 
sindacato di legittimità da parte del giudice penale; mentre per altri la 
sua legittimità sarebbe sindacabile dal giudice solo quando la legalità 
del provvedimento sia espressamente menzionata dalla norma penale. 
Il fatto che l’art. 6, co. 6  non faccia espresso riferimento all’esigenza 
di legittimità del provvedimento potrebbe far pensare che al giudice 
non sia consentito alcun sindacato sulla legittimità di esso. Tuttavia, il 
co. 6 indica quale autore del reato non chiunque non osservi il 
provvedimento dell’autorità, bensì << il contravventore alle 
disposizioni di cui ai commi 1 e 2 >>, operando un rinvio all’intero 
apparato normativo che sovraintende e consente l’emanazione delle 
misure di prevenzione. Ecco che allora il giudice può verificare, non 
solo l’avvenuta emanazione del provvedimento, ma anche che esso sia 
rispettoso dei presupposti che l’art. 6, co. 1 pretende per la corretta 
adozione del provvedimento da parte del Questore. Perché la 
violazione della misura integri il reato di cui al co. 6, è necessaria la 
validità del provvedimento con cui essa è stata irrogata.  
Il provvedimento deve essere validamente emanato ed attualmente 
efficace: di conseguenza, l’inosservanza dell’obbligo di comparire, la 
cui ordinanza di convalida sia stata annullata con rinvio in seguito ad 
un ricorso per Cassazione, non potrà dare luogo a reato, in quanto 
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Nella versione attualmente vigente dell’art. 6 della l. n. 401 del 1989 le 
conseguenze per il mancato rispetto delle misure di prevenzione 
disciplinate dallo stesso articolo sono molteplici e si trovano disperse 
in più norme della l. 401 del 1989. Pare opportuno fare un cenno in 
questo paragrafo anche agli ultimi periodi dell’art. 6, co. 5 i quali, pur 
non disciplinando il reato di inosservanza delle misure, determinano 
delle conseguenze per i tifosi violenti la cui intemperanza non è stata 
frenata dalla diffida. Per quanto riguarda il reato di violazione delle 
misure di prevenzione, esso si trova disciplinato essenzialmente 
nell’art. 6, co. 6 e 7 (di cui si darà conto nel paragrafo seguente).  
La seconda parte dell’art. 6, co. 5 stabilisce che: << Nei confronti della 
persona già destinataria del divieto di cui al primo periodo è sempre 
disposta la prescrizione di cui al comma 2 e la durata del nuovo divieto 
e della prescrizione non può essere inferiore a cinque anni e superiore 
a otto anni. La prescrizione di cui al comma 2 è comunque applicata 
quando risulta, anche sulla base di documentazione video fotografica o 
di altri elementi oggettivi, che l’interessato ha violato il divieto di cui 
al comma 1. Nel caso di violazione del divieto di cui al periodo 
precedente, la durata dello stesso può essere aumentata fino a otto anni 
>>.  Si tratta di tre ipotesi diverse tra loro, che devono essere scisse.  
<< Il divieto di cui al primo periodo >> è il D.a.spo. irrogato ai sensi 
dell’art. 6, co. 1 nei confronti del tifoso che per la prima volta tiene una 
condotta intemperante in occasione o a causa di una manifestazione 
sportiva. Se ne deduce che il primo periodo di questa seconda parte 
dell’art. 6, co. 5 non concerne la violazione del D.a.spo., bensì 
l’insuccesso del provvedimento impartito. Si dispone, infatti, che la 
prescrizione di comparire negli uffici di p.s. viene << sempre disposta 
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>> (insieme al << nuovo >> D.a.spo.) nei confronti di coloro che, 
avendo già scontato un periodo di diffida, si siano resi nuovamente 
protagonisti di episodi di violenza. Il riferimento è ai recidivi, i quali si 
vedranno applicate insieme entrambe le misure di prevenzione per una 
durata che va da cinque fino a otto anni. L’esaurimento della durata del 
primo divieto di accesso sembra essere una condizione necessaria per 
l’applicazione della nuova misura: diversamente (se il D.a.spo. fosse 
ancora in corso), il soggetto incorrerebbe nel reato di cui all’art. 6, co. 
6, previsto per coloro che violano la misura di prevenzione quando è 
ancora operante ed efficace. 
Il secondo periodo in questione, che vede applicare << comunque >> 
la prescrizione di cui al co. 2 quando risulta che il soggetto ha violato il 
divieto di cui al co. 1, anche sulla base di documentazione video 
fotografica o di altri elementi oggettivi, è stato aggiunto dalla l. n. 210 
del 2005. Tale ipotesi prevede che l’ulteriore misura prescrittiva deve 
essere obbligatoriamente disposta qualora la violazione del D.a.spo. sia 
provata da immagini video fotografiche. Considerando il fatto che, di 
fronte ad un filmato che documenta la violazione della diffida, il 
Questore è tenuto << comunque >> ad applicare la misura più incisiva 
sulla libertà personale, questo periodo non pare affatto privo di 
significato, tutt’altro che pleonastico241.  
Parte della dottrina ha criticato aspramente questo inserto
242
. L’imporre 
all’autorità amministrativa di applicare << comunque >> l’obbligo di 
comparire, priva il Questore della discrezionalità nella scelta 
dell’applicazione del provvedimento limitativo della libertà personale 
che fino a quel momento aveva caratterizzato il sistema. La critica fa 
leva sulle pronunce della Corte costituzionale e della Corte di 
cassazione nelle quali era stato stabilito che la facoltatività 
dell’adozione del provvedimento << obbliga il soggetto titolare del 
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potere a verificare la ricorrenza in concreto della necessità ed urgenza 
dell’intervento >>, imponendo a carico del medesimo un onere di 
motivazione, e che l’autorità giudiziaria, in sede di convalida, deve 
riscontrare la sussistenza delle condizioni che legittimano l’irrogazione 
della misura
243
. A parere dei critici, << la presenza di elementi 
oggettivi fa venir meno lo spazio discrezionale, orientato sulla base di 
una serie di requisiti, ed innesca un rigido automatismo >>
244
. Oltre a 
ciò viene posto l’accento sull’affinità tra la disposizione di cui all’art. 
6, co. 5 della l. n. 401 del 1989 e l’art. 8, co. 1-ter della medesima 
legge, nel quale si stabiliva che fino al 30 giugno 2005 << (…) quando 
non è possibile procedere immediatamente all’arresto per ragioni di 
sicurezza o incolumità pubblica, si considera comunque in stato di 
flagranza ai sensi dell’art. 382, c.p.p. colui il quale, sulla base di 
documentazione video fotografica dalla quale emerga 
inequivocabilmente il fatto, ne risulta autore, sempre che l’arresto sia 
comunque non oltre il tempo necessario alla sua identificazione e, 
comunque, entro le quarantotto ore dal fatto >>. Il periodo di 
operatività cui era stata circoscritta la c.d. flagranza differita è stato più 
volte prorogato
245
 ed attualmente la scadenza era prevista  il 30 giugno 
2016.  Gli innumerevoli slittamenti del termine di scadenza hanno dato 
modo ai commentatori di evidenziare, con crescente vistosità, il 
carattere incostituzionale di questa norma.  
A parere di chi scrive il l’art. 6, co. 5 della l. n. 401 del 1989 e l’art. 8, 
co. 1-ter della medesima legge, possono dirsi soltanto apparentemente 
affini. Entrambi fanno riferimento ad un particolare tipo di 
documentazione, ossia quella video fotografica, ma al di là di questo 
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gli scopi delle due norme sono assai diversi. L’art. 8, co. 1-ter 
attribuisce alle ricognizioni video fotografiche il ruolo di presupposto 
necessario per dare legittimamente esecuzione ad una misura 
coercitiva temporanea, andando queste a costituire prova dello stato di 
flagranza nella commissione del reato; le prove video fotografiche di 
cui all’art. 6, co. 5, invece, hanno un ruolo fondante l’applicazione 
delle misure di prevenzione. Le due norme, tuttavia, pur avendo 
diverse finalità, si pongono sulla medesima linea di intenti del 
legislatore, che sembra andare alla ricerca di prove sempre più certe e 
inequivocabili della responsabilità del soggetto, che riducano al 
minimo il margine di discrezionalità del giudice. L’uso di queste 
tecnologie per rendere automatica l’applicazione di misure di 
prevenzione e di presidi cautelari spaventa, poiché induce a fare a 
meno del parere discrezionale del giudice.   
Nel particolare settore dei reati da stadio, tuttavia,  i delitti avvengono 
in contesti concitati, di tafferugli, per cui tra la calca dei tifosi esagitati, 
lo strumento video fotografico costituisce un’arma indispensabile per 
cogliere nella maniera più vicina al vero l’agire criminoso, in modo da 
imputare la responsabilità al soggetto nella maniera più corretta 
possibile. Per quanto riguarda l’art. 6, co. 5 la motivazione del giudice, 
a fronte di un’immagine fotografica che coglie il soggetto a violare il 
D.a.spo., potrebbe risultare, in effetti superflua. Per l’applicazione 
dell’obbligo di comparizione di cui all’art. 6, co. 2 la motivazione circa 
la sussistenza dei presupposti che legittimano l’adozione della misura è 
espressamente menzionata al co. 3, dove si stabilisce che il P.m. 
avanza la richiesta di convalida della misura al G.i.p. con decreto 
motivato. La motivazione in questo caso si rende necessaria in quanto 
il soggetto si è reso autore di una delle condotte di cui al co. 1 per la 
prima volta: il D.a.spo. che gli è stato inflitto potrebbe rivelarsi 
sufficiente a farlo desistere dal commettere altri atti violenti in 
occasione o a causa di manifestazioni sportive, per cui l’ulteriore 
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aggravio della misura di prevenzione da parte del Questore prima e del 
giudice della convalida poi non può avvenire in assenza di una 
specifica giustificazione. Nell’ipotesi di cui al co. 5, invece, il soggetto 
era già stato destinatario di un D.a.spo. (il che presuppone l’aver tenuto 
una condotta pericolosa), e non lo ha osservato. Il mancato rispetto 
della diffida può ragionevolmente costituire una giustificazione per 
l’adozione della misura di prevenzione maggiormente limitativa della 




L’ultimo periodo dell’art. 6, co. 5 della l. n. 401 del 1989 stabilisce che 
<< nel caso di violazione del divieto di cui al periodo precedente, la 
durata dello stesso può essere aumentata fino a otto anni >>. Il << 
divieto di cui al periodo precedente >> è il D.a.spo. irrogato a colui 
che, già destinatario di un divieto di accesso che ha esaurito la sua 
durata, si è reso nuovamente autore di una delle condotte di cui al co. 
1. Questo << nuovo >> divieto può avere durata non inferiore a cinque 
anni e superiore a otto anni: quindi se questa << seconda diffida >> 
non viene osservata, il soggetto prevenuto vedrà aumentare la durata 
della stessa alla sua estensione massima di otto anni.  
Il reato di violazione delle disposizioni di cui all’art. 6, co. 1 e 2 della l. 
n. 401 del 1989 è disciplinato dal co. 6 del medesimo articolo che 
prevede per il contravventore la pena della reclusione da uno a tre anni 
e la multa da 10.000 a 40.000 euro.  
Dal 2005 si prevede anche che << le stesse disposizioni si applicano 
nei confronti delle persone che violano in Italia il divieto di accesso ai 
luoghi in cui si svolgono manifestazioni sportive adottato dalle 
competenti Autorità di uno degli altri Stati membri dell’Unione 
europea >>. Quest’ultimo periodo, che appare come una semplice 
regola di reciprocità, in realtà, per gli autori che dubitano della 
legittimità costituzionale delle conseguenze penali previste per la 
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247, è tutt’altro che innocuo. La disposizione, 
infatti, non si limita a riconoscere in capo alle autorità straniere un 
potere equivalente a quello del nostro Questore, ma si mostra come 
una norma penale in bianco. Il D.a.spo. adottato dalla competente 
autorità di uno degli Stati membri dell’Unione europea, infatti, 
costituisce un precetto indeterminato, in quanto i presupposti previsti 
per la sua irrogazione dallo Stato estero non sono determinabili; 
mentre la sanzione, stabilita dal nostro ordinamento, è del tutto 
determinata. 
Alcuni autori hanno ravvisato un’anomalia nelle suddette conseguenze 
penali previste per la violazione del D.a.spo., ossia di un 
provvedimento amministrativo: essi sostengono, infatti, che << 
applicare conseguenze sanzionatorie di natura penalistica – essendo 
fuori di dubbio che la reclusione, posta congiuntamente con la multa, 
qualifichi il fatto punito nei termini di un delitto – alla violazione di un 
precetto, che è stato delineato da un soggetto privato, vuol dire 
abdicare alla prerogative essenziali di uno stato di diritto >>
248
, con 
conseguente violazione dell’art. 25, co. 2, Cost. E’ possibile, infatti, 
che la legislazione dello Stato membro dell’Unione europea preveda la 
possibilità che ad adottare il D.a.spo. sia un soggetto privato. 
Tuttavia, il provvedimento che dispone il divieto di accesso agli stadi 
non viene emanato da un soggetto privato, bensì da l’autorità di 
pubblica sicurezza, per cui -  a ben vedere – non ci sono anomalie, né è 
riscontrabile alcuna violazione del principio di legalità e di riserva di 
legge. 
Il principio di sancito dall’art. 25, co. 2 Cost., risulta, infatti, rispettato 
quando per l’integrazione del precetto penale, la norma opera un rinvio 
a fonti secondarie, quali regolamenti, provvedimenti amministrativi, 
ordinanze ecc., quando tale rinvio sia operato per perfezionare il 
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contenuto della condotta punibile, o per disciplinare uno o più elementi 
che concorrono alla descrizione dell’illecito penale, o per specificare in 
via tecnica elementi predeterminati dalla norma penale, purché il 
rinvio alla fonte secondaria non venga fatto dalla legge penale per la 
determinazione di elementi essenziali dell’illecito249. La Corte 
costituzionale in una sentenza del 1990 ha inoltre precisato che << in 
tema di rapporti tra leggi penali e fonti subordinate alle medesime, il 
principio di stretta  legalità vigente nella materia penale può ritenersi 
soddisfatto, sotto il profilo della riserva di legge, allorquando la legge 
determini con sufficiente specificazione il fatto cui è riferita la 
sanzione penale, essendo necessario che la legge consenta di 
distinguere la sfera del lecito e quella dell’illecito, ponendo a tal fine 
un’indicazione normativa sufficiente ad orientare la condotta dei 
consociati. Non contrasta perciò con il principio della riserva, sia la 
funzione integrativa svolta da un provvedimento amministrativo 
rispetto ad elementi normativi del fatto sottratti alla possibilità di 
un’anticipata individuazione particolareggiata da parte della legge, sia 
l’ipotesi in cui il precetto penale assume una funzione sanzionatoria 
rispetto a provvedimenti emanati dall’autorità amministrativa ove sia 
la legge ad indicarne i presupposti, contenuto, carattere e limiti, in 
modo che il precetto penale riceva intera la sua enunciazione con 
l’imposizione del divieto >>250, va detto però che in alcune sentenze 
successive la Corte ha sollecitato il legislatore a rivedere l’assetto 
complessivo della disciplina di riferimento
251
.  
Per quanto concerne l’art. 6, co. 6 della l. n. 401 del 1989, comunque, 
il rinvio al provvedimento emesso dal Questore che il privato è tenuto 
ad osservare per non incorrere nella sanzione penale, sembra 
circoscrivere adeguatamente il contenuto dell’ordine, i suoi 
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Il d.l. 28 del 2003
253
 ha soppresso il secondo e il terzo periodo dell’art. 
6, co. 6 della l. n. 401 del 1989, i quali stabilivano che << nei confronti 
delle persone che contravvengono al divieto di cui al comma 1 è 
consentito l’arresto nei casi di flagranza. Nell’udienza di convalida 
dell’arresto, il giudice, se ne ricorrono i presupposti, dispone 
l’applicazione delle misure coercitive previste dagli articoli 282 e 283 
c.p.p., anche al di fuori dei limiti di cui all’articolo 280 del medesimo 
codice, prescrivendo all’imputato di presentarsi una o più volte in un 
ufficio o comando di polizia nel corso della giornata in cui si svolgono 
le competizioni agonistiche specificamente indicate, per un periodo 
non superiore a tre anni >>. 
Queste previsioni, dopo il 2003 sono state << smistate >> nell’art. 8 tra 
i co. 1-bis, 1-ter e 1-quater. L’art. 8, co. 1-bis prevede che l’arresto 
facoltativo sia consentito anche nel caso dei reati di cui all’art. 6-bis, 
co. 1 (lancio di materiale pericoloso), all’art. 6-ter (possesso di artifizi 
pirotecnici in occasione si manifestazioni sportive) e all’art. 6, co. 1 e 
6, anche nel caso di divieto non accompagnato dalla prescrizione di cui 
al co. 2 del medesimo art. 6
254
. Questa rappresenta una delle deroghe 
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previste per legge all’art. 381, c.p.p. il quale consente l’arresto 
facoltativo solo in flagranza di un delitto non colposo, consumato o 
tentato, punito con la pena della reclusione superiore nel massimo a tre 
anni ovvero di un delitto colposo punito con la reclusione non inferiore 
nel massimo a cinque anni.  
L’art. 8, co. 1-ter delinea la c.d. flagranza differita, che, ai sensi del co. 
1-quinquies dello stesso articolo, è stata in vigore fino al 30 giugno 
2016, ossia quel meccanismo che consente di considerare << 
virtualmente >> in stato di flagranza ai sensi dell’art. 382, c.p.p. colui 
il quale risulta autore del fatto sulla base di documentazione video 
fotografica, sempre che l’arresto sia compiuto non oltre il tempo 
necessario alla sua identificazione e, comunque, entro le quarantotto 
ore dal fatto.  
Il co. 1-quater, infine, stabilisce che << quando l’arresto è stato 
eseguito per uno dei reati indicati dal comma 1-bis, e nel caso di 
violazione del divieto di accedere ai luoghi dove si svolgono 
manifestazioni sportive previsto dall’art. 6, co. 7 l’applicazione delle 
misure coercitive è disposta anche al di fuori dei limiti di pena previsti 
dagli articoli 274, comma 1, lett. c), e 280 c.p.p. >>. Quest’ultimo 
comma è molto importante perché stabilisce l’ulteriore deroga al 
sistema codicistico, prevista dalla l. n. 401 del 1989 per contrastare la 
violenza da stadio. << Quando l’arresto è stato eseguito per uno dei 
reati di cui al comma 1-bis >> e cioè in deroga a quanto previsto 
dall’art. 381, c.p.p. e nel caso in cui il soggetto violi il D.a.spo. 
disposto dal giudice con la sentenza di condanna per il reato di 
violazione del divieto di accesso o dell’obbligo di comparizione, le 
misure coercitive possono applicarsi anche per i delitti per i quali è 
prevista la pena della reclusione inferiore nel massimo a quattro 
                                                                                                                             
emblemi o simboli di organizzazioni che propugnano idee fondate sulla superiorità o 




255e per quali non è prevista né la pena dell’ergastolo né la pena 
della reclusione superiore nel massimo a cinque anni
256
. Le misure 
coercitive che possono essere applicate anche al di fuori dei limiti 
fissati per legge sono quelle che si trovano disciplinate nel Capo II del 
Titolo I, Libro Quarto, c.p.p., ossia: il divieto di espatrio (art. 281, 
c.p.p.); l’obbligo di presentazione alla polizia giudiziaria (art. 282, 
c.p.p.); l’allontanamento dalla casa familiare (art. 282-bis, c.p.p.); il 
divieto di avvicinamento ai luoghi frequentati dalla persona offesa (art. 
282-ter, c.p.p.); il divieto e obbligo di dimora (art. 283, c.p.p.); gli 
arresti domiciliari (art. 284, c.p.p.); la custodia cautelare in carcere (art. 
285, c.p.p.); la custodia cautelare in istituto a custodia attenuata per 
detenute madri (art. 285-bis, c.p.p.) ed infine la custodia cautelare in 
un luogo di cura (art. 286, c.p.p.).  
Alla luce di queste disposizioni, appare evidente come oggi il soggetto 
che si rende autore di un reato da stadio e che si ostini a non rispettare 
le misure di prevenzione che gli sono state inflitte, essendo stato << 
risucchiato >> dalla spirale della violenza ultras, vada in contro a 
conseguenze che vanno ad incidere e a comprimere fortemente la sua 
libertà personale. Tali conseguenze, agli albori della normativa, 
quando l’unica conseguenza prevista per il tifoso esagitato era il 
D.a.spo., non erano neppure immaginabili. Ciò dimostra come, anche 
in questa circostanza, il legislatore, nell’apportare modifiche alla l. n. 
401 d.l. 1989, si sia fatto spesso guidare poco dal buonsenso e abbia 
preferito dare agio alle richieste della popolazione, che di fronte agli 
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Le pene accessorie per il reato di cui all’art. 6, co. 6 sono disciplinate 
nel vigente art. 6, co. 7 della l. n. 401 del 1989, il quale prevede che << 
con la sentenza di condanna per i reati di cui al comma 6 e per quelli 
commessi in occasione o a causa di manifestazioni sportive o durante i 
trasferimenti da o verso i luoghi in cui si svolgono dette manifestazioni 
il giudice dispone, altresì, il divieto di accesso nei luoghi di cui al 
comma 1 e l’obbligo di presentarsi in un ufficio o comando di polizia 
durante lo svolgimento di manifestazioni sportive specificamente 
indicate per un periodo da due a otto anni, e può disporre la pena 
accessoria di cui all’art. 1, comma 1-bis, lettera a), del d.l. 26 aprile 
1993, n. 122, convertito con modificazioni, dalla l. 25 giugno 1993, n. 
205. Il capo della sentenza non definitiva che dispone il divieto di 
accesso nei luoghi di cui al comma 1 è immediatamente esecutivo. Il 
divieto e l’obbligo predetti non sono esclusi nei casi di sospensione 
condizionale della pena e di applicazione della pena su richiesta >>.  
Dall’art. 6, co. 7 si evince che le pene accessorie sono in tutto tre: due 
obbligatorie e una facoltativa, la quale viene richiamata dal d.l. 122 del 
1993. 
Prima di soffermarci sulle alterne vicende conosciute dal co. 7, che non 
ha sempre avuto suddetta formulazione, appare opportuno un cenno 
alla funzione che le pene accessorie hanno nel nostro ordinamento. 
Le pene accessorie si differenziano da quelle principali in quanto << si 
riferiscono a determinati reati o categorie di reati e conseguono di 
diritto alla condanna, come effetti penali di essa (art. 20, c.p.); le pene 
principali, invece, accompagnano in modo indefettibile la previsione 
del reato e sono inflitte dal giudice con la sentenza di condanna >>
257
. 
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L’art. 19 c.p. prevede le pene accessorie sia per i delitti che per le 
contravvenzioni. Interdizione dai pubblici uffici, interdizione da una 
professione o da un’arte, interdizione legale, interdizione dagli uffici 
direttivi delle persone giuridiche e delle imprese, incapacità di 
contrattare con la pubblica amministrazione, estinzione del rapporto di 
impiego o di lavoro, ed infine, decadenza o sospensione dall’esercizio 
della potestà dei genitori sono le pene accessorie che l’art. 19 c.p. 
prevede per i delitti. Quelle per le contravvenzioni sono la sospensione 
dall’esercizio di una professione o di un’arte e la sospensione dagli 
uffici direttivi delle persone giuridiche e delle imprese. 
Delitti e contravvenzioni, ai sensi dell’art. 19, co. 3, c.p. hanno in 
comune la pena accessoria consistente nella pubblicazione della 
sentenza penale di condanna. 
Infine, l’ultimo comma dell’art. 19, c.p. prevede che << la legge 
speciale determina gli atri casi in cui le pene accessorie stabilite per i 
delitti sono comuni alle contravvenzioni >>. 
La principale funzione delle pene accessorie è quella di prevenzione 
speciale in tutti quei casi in cui << l’attività criminosa sia connessa 
all’esercizio dei diritti, della potestà o degli uffici (in modo che la loro 
interdizione o sospensione possa scongiurare il pericolo di recidiva 
specifica) >>
258
. In realtà, esse si risolvono spesso in uno strumento 
per rendere le pene principali maggiormente afflittive o per 
stigmatizzare il reo ed inoltre, essendo effetto legale della condanna, 
vengono applicate indefettibilmente e sono quindi esenti da una 
valutazione di congruità finalistica in concreto da parte del giudice, il 
che le rende ancora più afflittive.  
Le pene accessorie sono nate come retaggio delle vecchie pene 
infamanti: questo loro carattere con il tempo si è affievolito per 
lasciare spazio a quello di sanzioni interdittive. Nel determinare la 
natura delle pene accessorie ed il loro posto all’interno del nostro 
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ordinamento penalistico viene in gioco lo stesso concetto di sanzione 
penale. Infatti, se al diritto penale si riserva la pena detentiva classica, 
sanzioni di natura diversa (come, appunto, le pene accessorie) possono 
essere individuate come pene criminali principali, come pene criminali 
accessorie ovvero come sanzioni amministrative accessorie
259
. 
Le pene accessorie hanno un ruolo complementare e un’esistenza 
subordinata a quella della pena principale
260
.  
L’attribuzione di un’identità propria a siffatte misure rappresenta una 
scelta di politica criminale; di conseguenza solo il legislatore può 
offrire elementi coerenti e costanti, di definizione e identificazione 
delle pene accessorie.  
Come per le misure di prevenzione, anche la fungibilità delle pene 
accessorie fa sorgere il problema della << truffa delle etichette >>. La 
trasmigrazione della medesima sanzione da un settore all’altro, infatti, 




Veniamo ora all’art. 6, co. 7 della l. n. 401 del 1989, il quale è stato 
aggiunto all’art. 6 nel 2001. Nella versione del 1994262, invero, le pene 
accessorie venivano disciplinate dal co. 3, che nel suo secondo periodo 
prevedeva che << con la sentenza di condanna per la violazione dei 
divieti o delle prescrizioni di cui al comma 2 il giudice può irrogare la 
pena accessoria del divieto di accesso a luoghi ove si svolgono 
competizioni agonistiche per un periodo da due mesi a due anni >>, 
introducendo così le pene accessorie nel settore delle misure contro la 
violenza da stadio.  
Il co. 7, introdotto nel 2001
263
 prevedeva ancora una volta una 
procrastinazione delle misure di prevenzione violate dal soggetto, con 
una durata edittale stavolta più lunga: infatti, stabiliva che << con la 
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sentenza di condanna il giudice dispone il divieto di accesso nei luoghi 
indicati dal comma 1 e l’obbligo di presentarsi personalmente una o 
più volte in un ufficio o comando di polizia nel corso della giornata in 
cui si svolgono le competizioni agonistiche specificamente indicate, 
per un periodo da sei mesi a tre anni. Il divieto e l’obbligo predetti non 
sono esclusi nei casi di sospensione condizionale della pena e di 
applicazione della pena su richiesta >>.  
La maggiore differenza rispetto alla versione del 1994 consisteva nella 
automatica applicazione delle pene accessorie da parte del giudice, 
oltre che nella non sospendibilità. Mentre nel 1994 si diceva << il 
giudice può irrogare >>, nel d.l. del 2001 la formula è << con la 
sentenza di condanna il giudice dispone >>: la discrezionalità del 
giudice è stata in tal modo ridotta alla concretizzazione della durata 
entro i limiti edittali prefissati dal legislatore. La funzione della 
disposizione appariva comunque squisitamente specialpreventiva, 
almeno sotto il profilo dell’intimidazione, oltre che di difesa sociale, 
come dimostrava la perfetta omogeneità del suo contenuto afflittivo in 
rapporto ai comportamenti puniti, il che era viepiù confermato 
dall’altra innovazione apportata nel 2001, ossia l’espressa previsione 
della sua persistente efficacia anche in caso di concessione dei benefici 
di cui agli artt. 163, c.p. e 444 ss., c.p.p. In questi termini, risultava più 
efficacemente perseguito lo scopo che giustifica la presenza delle pene 
accessorie nel sistema penale
264
.  
Al momento della conversione del decreto, però fu disposta 
l’eliminazione dell’art. 6, co. 7 non senza stupore da parte della 
dottrina. Di quell’abrogazione non si trova spiegazione nei lavori 
parlamentari e ciò non depone certo a favore della credibilità e della 
coerenza del legislatore rispetto quelle che erano le intenzioni assunte 
come motivo del suo intervento, tra le quali c’era il perseguimento di 
finalità di prevenzione e neutralizzazione. In generale, dall’intervento 
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del 2001 le misure erano risultate inasprite, ma l’eliminazione delle 
pene accessorie rischiava di rendere l’innalzamento del livello di 
afflittività del tutto inutile. Tramite questa elisione, infatti, c’era il 
rischio che venissero premiati indirettamente proprio tifosi più violenti 
e intemperanti, la cui effettiva maggiore pericolosità li avesse spinti 
sino ad infrangere le prescrizioni loro imposte
265
. Tali preoccupazioni, 
oltretutto, crescevano dinanzi all’uso disinvolto dei meccanismi 
premiali ispirati dall’esigenza di deflazione processuale e alla 
concessione quasi automatica della sospensione condizionale della 
pena.  
Nella ricerca di una spiegazione all’eliminazione delle pene accessorie 
nel 2001, una prima ragione può essere rinvenuta nelle difficoltà di 
regolare i rapporti tra il provvedimento preventivo del Questore e 
quello di condanna del giudice in caso di loro coesistenza, in quanto la 
loro esecuzione avrebbe potuto rivelarsi incompatibile. A questa 
motivazione si può obiettare che il legislatore avrebbe potuto imporre, 
ad es., la revoca del primo provvedimento, in applicazione del criterio 
di cui all’art. 6, co. 5 risolvendo in tal modo il problema.  
Un’altra giustificazione tesa ad attenuare la portata della modifica del 
2001, poteva essere rinvenuta nel mantenimento della previsione 
sanzionatoria << accessoria >> nell’art. 5, l. n. 401 del 1989; 
sennonché, quest’ultima è chiaramente indirizzata a coloro che siano 
condannati per frode in competizione sportiva ed esercizio abusivo di 
attività di gioco e scommesse (artt. 1 e 4 della l. n. 401 del 1989) e non 
per la violazione delle misure di prevenzione di cui ai co. 1 e 2; e 
comunque quella sanzione risulta tutt’ora inibita dalla concessione 
della sospensione condizionale o dall’applicazione della pena su 
richiesta delle parti, per cui è priva di quei profili di accentuata valenza 
preventiva che rendevano invece apprezzabile la pena accessoria 
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destinata ai tifosi sportivi
266
. Anzi, alla luce della pena accessoria di 
cui all’art. 5, la soppressione di cui al co. 7 appare ancora più 
irragionevole, in quanto il legislatore ha deciso di mantenere in vita 
una pena accessoria dal contenuto analogo, ma rivolta a colpire ipotesi 
rispetto alle quali è in grado di esplicare un’efficacia assai meno 
congrua ed incisiva. 
Alcuni anni dopo, nel 2005, il legislatore è tornato sui suoi passi ed è 
nuovamente intervenuto sull’art. 6, co. 7 della l. n. 401 del 1989 per  
ripristinare ed ampliare la pena accessoria che il giudice può irrogare 
con la sentenza di condanna per la trasgressione ai provvedimenti 
preventivi del Questore o per altri reati commessi << in occasione o a 
causa di manifestazioni sportive o durante i trasferimenti da o verso i 
luoghi in cui si svolgono dette manifestazioni >>. La rinnovata pena 
accessoria consisteva nella (nuova) sottoposizione del reo al divieto di 
accesso agli stadi e all’obbligo di presentarsi presso un ufficio di p.s. 




La relazione governativa di accompagnamento al d.l. del 2005 
aggiunge che la modifica comporta << l’estensione >> anche alle 
condanne per reati commessi in occasione o a causa di manifestazioni 
sportive << della possibilità >> per il giudice di applicare la pena 
accessoria del D.a.spo. e della prescrizione di comparire negli uffici di 
p.s., << attualmente limitata alle sole condanne per violazione al 
medesimo divieto ed alla stessa prescrizione applicata dal Questore >>. 
Ad una prima lettura sembrerebbe che il legislatore nel 2005 si sia 
limitato ad estendere l’ambito di operatività di una pena accessoria 
facoltativa già esistente e del tutto corrispondente a quella delineata 
nella sua versione originaria del 1995. Il d.l. 336 del 2001 – o meglio, 
la sua conversione – però, aveva regolato diversamente la materia 
sopprimendo l’art. 6, co. 7 e di conseguenza anche la pena accessoria. 
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Il legislatore, quindi nel 2001 aveva preferito fare a meno della pena 
accessoria. Dopo la novella del 2005 è stato inevitabile chiedersi se la 
soppressione del co. 7, che tanto aveva fatto discutere nel 2001, non 
fosse da attribuirsi ancora una volta alla fretta e ai problemi 
contingenti, piuttosto che alle reali intenzioni del Parlamento.  
La questione è di rilievo in quanto la vigenza o meno di una pena 
accessoria in un intervallo di tempo mediano coinvolge il tema della 
successione di leggi penali e segnatamente quello dell’individuazione 
della legge penale più favorevole da applicare al reo ai sensi dell’art. 2, 
co. 4,  c.p.
268
  
La << ricomparsa >> della pena accessoria è da apprezzare, in quanto 
risolve automaticamente i dubbi fatti sorgere dalla sua eliminazione.  
L’aspetto che suscita qualche perplessità è l’indicazione facoltativa 
dell’irrogazione della misura da parte del giudice, in quanto pone un 
punto interrogativo sulla teorizzata natura di pena accessoria (che ne 
imporrebbe l’applicazione obbligatoria) e ripropone piuttosto l’idea di 
uno strumento << con funzione cautelare e provvisoria >>
269
. Per di 
più le stesse circostanze che possono indurre il giudice alla sua 
applicazione (la condanna anche non definitiva per certi reati), 
legittimano altresì il Questore a disporre analoga misura di 
prevenzione. Esce così delineato un meccanismo << circolare >> al 
quale partecipano a turno giudice ed autorità di polizia, senza che siano 
delimitate le rispettive competenze proprio perché comuni sembrano 
essere le finalità dell’intervento afflittivo ante e post delictum; residua 
il dubbio che possa risultare compromesso il rispetto del ne bis in idem 
sostanziale
270
. Tanto più che l’applicazione della pena accessoria anche 
per i reati << commessi in occasione o a causa di manifestazioni 
sportive >> o durante le << c.d. trasferte >> dei tifosi, ne rende lo 
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spettro applicativo sostanzialmente identico a quello delle misure di 
prevenzione vere e proprie. 
Per fare chiarezza, le alterne vicende subite da queste pene accessorie 
possono essere, in estrema sintesi, così riassunte: inizialmente esse 
sono state previste come pene accessorie obbligatorie; poi sono state 
abrogate dal d.l. del 2001, quindi, ripristinate come facoltative nel 
2005 e, infine, di nuovo previste come obbligatorie. Tali variazioni 
dimostrano una incertezza politico criminale da parte del legislatore 
che riverbera i suoi effetti sul piano della successione delle leggi penali 
nel tempo, in quanto pongono il problema di individuare quale sia il 
regime più favorevole per colui che commette il reato di inosservanza 
del provvedimento prima delle intervenute modifiche e che viene 
giudicato solo successivamente ad esse.  
Un’altra questione che si pone in relazione alle suddette pene 
accessorie (obbligatorie), riguarda il loro contenuto, che è il medesimo 
delle misure di prevenzione: interdizione dall’accesso negli impianti 
sportivi; obbligo di comparire negli uffici dei comandi di p.s. La 
differenza sta nel fatto che dette misure, nell’art. 6, co. 7  intervengono 
ex post, in risposta a un fatto di reato, seppur legato, nella sua logica 
criminologica, alla reiterazione di quella pericolosità sociale che aveva 
indotto alla applicazione delle misure preventive e che si è perpetrata 
mediante  la violazione di quelle stesse misure. 
Alle pene accessorie c.d. obbligatorie, a partire dal 2007
271
 si aggiunge 
quella facoltativa di cui all’art. 1, co. 1-bis, lett. a) del d.l. 122 del 
1993, consistente nei lavori di pubblica utilità. Con questa pena 
accessoria viene imposto al reo di svolgere lavori di pubblica utilità 
presso enti no profit o pubblici contemplati dal Ministero dei Beni 
culturali, i quali previo regolamento consentono lo svolgimento di 
determinate attività. Suddetta pena accessoria assume il contenuto 
della disciplina amministrativa di sua concreata attuazione e la 
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 La pena accessoria di cui all’art. 1 co. 1-bis lett. a) del d.l. n. 122 del 1993 è stata 
inserita con il d.l. n. 8 del 2007, conv. con modif. dalla l. n. 41 del 2007. 
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violazione delle prescrizioni che la costituiscono costituisce di per sé 
reato.  
Le pene accessorie in questione sono una conseguenza del reato, 
presentano un contenuto specialpreventivo e di neutralizzazione mirata 
di un individuo che già in passato aveva dato adito a sospetti di 
pericolosità sociale, tendenzialmente confermati dall’inefficacia che il 
provvedimento preventivo ha avuto nei suoi confronti, poiché il 
soggetto non si è adeguato al richiamo dell’autorità. Il  comportamento 
inosservante del reo prevenuto lascia presagire che quel soggetto, in 
occasione di manifestazioni sportive, sia effettivamente insensibile alle 
regole di convivenza sociale.  
L’art. 6, co. 7 concede un margine di discrezionalità al giudice nella 
commisurazione della durata della pena accessoria, in quanto il 
D.a.spo. e l’obbligo di comparizione possono essere disposti per un 
periodo da due a otto anni. Circa l’an della pena il giudice non ha 
discrezionalità e lo conferma la Corte di cassazione che nel 2010
272
 ha 
affermato che le pene accessorie costituiscono un atto dovuto e che 
non sono in alcun modo sospendibili; perciò il giudice non è tenuto a 
motivare sulla irrogazione se non per la durata delle stesse e non sui 
loro presupposti.  
La non sospendibilità delle pene accessorie, che è un effetto 
obbligatorio espressamente stabilito dall’art. 6, co. 7 nella sua parte 
finale, riflette in realtà una regola di carattere derogatorio, in quanto 
dal 1990 la sospensione condizionale della pena abbraccia anche le 
pene accessorie (ossia sospende sia le pene principali che quelle 
accessorie).  
Un’altra caratteristica delle pene accessorie previste dall’art. 6, co. 7 
della  l. n. 401 del 1989 consiste nella immediata esecutività della pena 
accessoria per effetto del capo esecutivo della sentenza di condanna di 
primo grado: la legge stabilisce che non si deve attendere la definitività 
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della sentenza per aspettarsi l’esecutività delle pene accessorie. 
Quest’ultima previsione (ma anche quella in tema di non so 
spendibilità delle pene accessorie) risponde alla logica dell’ambito 
criminologico in cui operano i destinatari delle misure stesse: dinanzi a 
soggetti che si dimostrano socialmente pericolosi, si richiedono 
interventi cogenti e rapidi, per cui attendere la definitività della 





4.2.2. Il problema della sovrapposizione degli effetti tra misure di 




Il difetto che presentano le pene accessorie di cui all’art. 6, co. 7 della 
l. n. 401 del 1989, deriva dalla disciplina complessiva del sistema, che 
eccedendo per solerzia contenitiva, pone il rischio di una 
sovrapposizione di effetti tra le misure di prevenzione in corso di 
esecuzione, violate da chi per ciò commette il reato di cui all’art. 6, co. 
6, e le stesse misure come conseguenza del reato integrato. Il reato di 
inosservanza delle misure di prevenzione presuppone l’efficacia e 
l’operatività delle misure preventive. La risposta penale alla 
integrazione del reato, tanto più con la sentenza non definitiva di 
condanna, mette facilmente in conto che la condanna in primo grado 
possa far seguire le stesse misure che non sono state osservate come 
pene accessorie e quindi la sovrapposizione degli effetti delle misure. 
Di tale problema si sono occupate due pronunce di merito le quali 
hanno insinuato il principio per cui gli effetti delle misure preventive 
ancora in corso di esecuzione e gli effetti delle pene accessorie non si 
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possono cumulare, ma si possono solo congiungere. La pena accessoria 
si aggiunge, perciò, per la sola parte maggiore di essa, rispetto al 
residuo della misura preventiva che si doveva ancora eseguire. Ne 
consegue che la sovrapposizione degli effetti delle misure di 
prevenzione e delle pene accessorie si avrebbe solo per il periodo 
comune, ossia per la parte di pena accessoria che corrisponde la 
residuo della misura preventiva ancora da eseguire.  
A tal proposito il G.u.p. di Pisa nel 2009 ha affermato che << il potere 
di applicazione delle pene accessorie fondamentalmente spettanti al 
giudice di cognizione per i reati commessi in occasione o a causa di 
manifestazioni sportive e le misure preventive inflitte dal Questore, 
sono potestà autonome, che non si influenzano l’una con l’altra e non 
sono destinate a coordinarsi. Tuttavia, non è ammesso il cumulo dei 
periodi delle misure adottate autonomamente sulla base della stessa 
condotta >>
273
. In sostanza, in questa sentenza il giudice afferma che la 
medesima condotta indiziante la pericolosità non può originare da un 
lato misure preventive da parte del Questore e allo stesso tempo le 
pene accessorie eventualmente disposte dal giudice per la medesima 
condotta indiziante criminosamente rilevante. Più chiara è la Corte 
d’appello di Bari che nel 2011, sempre nell’ottica dell’autonomia delle 
misure e della immediata efficacia delle pene accessorie, ha stabilito 
che << il principio generale di non esecutività della sentenza non 
definitiva di primo grado potrebbe essere salvaguardato attribuendo 
efficacia alle imposizioni accessorie del giudice per la sola frazione 
temporale ulteriore rispetto a quella per la quale sia già stata applicata 
la misura di prevenzione ante delictum, anche alla luce della differente 
durata prevista dai commi 5 e 7, art. 6 >>. La tendenziale differenza di 
durata delle misure è rimasta, ma è stata attenuata dall’inasprimento 
delle misure preventive disposto nel 2014, in quanto l’estensione base 
delle misure preventive arriva fino a cinque anni, mentre per quanto 
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 Ufficio indagini preliminari, Pisa, 27 marzo 2009, in Riv. pen., 2009, 6, 660. 
211 
 
riguarda le stesse previste come pene accessorie si va da due anni fino 
a otto anni.  
Le misure non si possono cumulare per la stessa condotta (quando la 
medesima condotta dà luogo all’indizio di pericolosità sociale per le 
misure preventive e al reato per cui la legge prevede la pena 
accessoria) e ciò determina l’esigenza di un coordinamento che non si 
risolva nella sommatoria, ma nell’assorbimento della misura minore in 
quella maggiore. Anche nel caso in cui la sovrapponibilità si origini 
diacronicamente
274
, la reiterazione delle misure non può dar luogo a 









Le ultime modifiche alla l. n. 401 del 1989 sono state apportate con il 
d.l. 22 agosto 2014, n. 119. La legge di conversione
275
 del decreto ha 
introdotto delle novità normative che vedono protagoniste le società 
sportive. Ciò che più ha fatto discutere è stata l’introduzione nell’art. 9 
del d.l. n. 8 del 2007 dei commi 3-ter e 3-quater che hanno posto in 
capo alle società sportive l’obbligo di contribuire ai costi della 
sicurezza in proporzione ai biglietti venduti. La norma stabilisce che 
sugli introiti complessivi derivanti dalla vendita dei titoli di accesso 
validamente emessi in occasione di eventi sportivi, una quota non 
inferiore all’1% e non superiore al 3% sia destinata a finanziare i costi 
sostenuti per il mantenimento della sicurezza e dell’ordine pubblico in 
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 Cioè dal fatto che prima è stata disposta la misura preventiva, la cui violazione ha 
dato luogo ad un reato al quale si risponde anche con la pena accessoria, che si 
sostanzia nella reiterazione delle misure. 
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occasione di quegli stessi eventi, e in particolare per la copertura dei 
costi delle ore di lavoro straordinario e dell’indennità di ordine 
pubblico delle Forze di Polizia
276
.  
La legge stabilisce che sia un decreto del Presidente del Consiglio dei 
ministri a determinare i criteri, i termini e le modalità di versamento di 
queste somme da parte delle società professionistiche, nonché la 
percentuale da applicare di volta in volta, anche tenendo conto del 
diverso livello professionistico. La legge prevedeva che il decreto 
dovesse essere emesso entro sessanta giorni dell’entrata in vigore della 
legge di conversione, su proposta del ministro dell’Interno e previo 
parere delle competenti commissioni parlamentari.  
Le proteste delle società non si sono fatte attendere e sono iniziate ben 
prima della pubblicazione della legge. Per questo è dubbia l’efficacia 
della disposizione, in quanto non è facile imporre ai clubs l’obbligo di 
contribuire alle spese per la sicurezza.   
Altre misure rivolte alle società sportive erano già state introdotte con 
il d.l. 8 febbraio 2007, n. 8, il cui art. 9, co. 1, faceva divieto alle 
società organizzatrici di competizioni riguardanti il gioco del calcio, 
responsabili della emissione, distribuzione e vendita dei titoli di 
accesso, di emettere, vendere o distribuire, con qualsiasi modalità, 
titoli di accesso a soggetti destinatari dei provvedimenti di cui all’art. 
6, ovvero soggetti, che siano stati comunque condannati anche con 
sentenza non definitiva, per i reati commessi in occasione o a causa di 
manifestazioni sportive.  
I soggetti considerati pericolosi per il normale svolgimento delle 
manifestazioni sportive non devono avvicinarsi ai luoghi in cui esse si 
tengono e a questo scopo hanno l’obbligo di contribuire anche le 
società sportive, alle quali è vietato vendere loro biglietti di ingresso 
per assistere alle manifestazioni. 
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 G. Tona, “Requisiti più stringenti per chi non ha ancora commesso atti violenti”, 
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Le società che non osservano tale divieto, sono punite da parte del 
prefetto della provincia in cui la società ha sede con la sanzione 
amministrativa del pagamento di una somma da 40.000 euro a 200.000 
euro. 
Infine, il d.l. 119 del 2014 ha introdotto al co. 7-bis.1 il divieto di 
trasferta. In caso di gravi episodi di violenza commessi in occasione di 
competizioni riguardanti il gioco del calcio, il Ministro dell’Interno 
può disporre per non oltre due anni il divieto di apertura del settore 
ospiti degli impianti sportivi in cui si svolgono incontri di calcio 
individuati in relazione al pericolo di turbativa dell’ordine pubblico. 
Con il medesimo decreto, inoltre, viene disposto il divieto di vendita di 
titoli di accesso ai medesimi impianti sportivi nei confronti dei 








A fronte degli interrogativi e delle vicende storico-legislative di cui si 
sono rese protagoniste le misure di prevenzione, delle peripezie dei 
vari legislatori e giuristi per salvaguardarne la legittimità, fino al loro 
ingresso tra gli strumenti di contrasto alla violenza da stadio, debbono 
trarsi alcune conclusioni. 
Per quanto riguarda le misure di prevenzione in generale, pare 
opportuno sottolineare come esse, pur conservando la loro funzione 
preventiva, siano profondamente cambiate nel corso del tempo. Da 
pene del sospetto volte a mettere al bando le varie forme di 
emarginazione sociale e per questo lontane anni luce dal rispetto dei 
principi cardine di ogni Stato democratico, le misure di prevenzione 
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hanno pian piano acquisito un carattere autenticamente preventivo, che 
le ha rese compatibili con la nostra Carta costituzionale.  
A parere di chi scrive è certamente da avallare l’opinione per cui il 
fondamento delle misure di prevenzione si trovi negli artt. 25, co. 3 e 
13, Cost. nella parte in cui permettono la restrzione della libertà 
personale e la sottoposizione a misure di sicurezza nei soli casi 
espressamente previsti per legge e solo per effetto di provvedimenti 
adottati dall’autorità giudiziaria ovvero in casi eccezionali di necessità 
e urgenza dall’autorità di pubblica sicurezza provvisoriamente. 
Tuttavia, per comprendere a pieno la ratio delle misure di prevenzione 
non paiono trascurabili neppure l’art. 27 co. 3, Cost., nella parte in cui 
assegna alle pene una finalità di rieducazione del condannato, e il 
dettato dell’art. 2, Cost., il quale afferma che << la Repubblica 
riconosce e garantisce i diritti inviolabili dell’uomo >>. Il verbo << 
garantire >> implica che l’ordinamento ha il dovere non solo di 
riconoscere, ma anche di tutelare i diritti inviolabili. Lo strumento di 
tutela del quale l’ordinamento dispone in ambito penale è certamente 
la pena, che con la sua funzione generalpreventiva, ma soprattutto 
specialpreventiva, ha lo scopo di impedire che il soggetto criminale 
torni nuovamente a delinquere. La funzione specialpreventiva è propria 
non solo della sanzione penale principale, come si evince dall’art. 27, 
co. 3, ma anche delle misure di prevenzione; anzi, queste ultime sono 
volte ad impedire che il soggetto si macchi di un crimine, a prescindere 
dal compimento di un previo reato. Per cui, se la misura di 
prevenzione, che viene applicata al soggetto sulla base di una condotta 
indiziante che denota la sua pericolosità sociale, viene applicata e 
riesce ad esplicare con successo i suoi effetti, non si avranno vittime né 
carnefici.  
Alla luce di quanto detto viene spontaneo inserire le misure di 
prevenzione tra gli strumenti di cui lo Stato può e deve disporre per 
garantire i diritti inviolabili dell’uomo. 
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Uno dei provvedimenti emblema delle misure di prevenzione in tale 
ottica è sicuramente il D.a.spo. Questa misura vieta al soggetto 
considerato pericoloso di recarsi allo stadio, dove potrebbe dare sfogo 
alle proprie intemperanze andando a danneggiare chi in quel momento 
gli si trova vicino. Prendendo nuovamente in considerazione l’art. 2, 
Cost., possiamo dire che il D.a.spo. è uno degli strumenti di cui lo 
Stato può servirsi per tutelare coloro che si recano allo stadio per 
assistere o per partecipare ad una manifestazione sportiva. Questo 
emerge in maniera lampante. Indirettamente, però, a parere di chi 
scrive, la diffida, in quanto misura che si pone degli scopi anche 
utilitaristici, ne peccetur, svolge anche un’altra funzione: impedire al 
soggetto pericoloso di trovarsi in un contesto ove probabilmente 
sarebbe portato a delinquere, andando in contro a sanzioni penali 
restrittive della sua libertà personale, ben più gravi della diffida. Il 
D.a.spo. quindi tiene il tifoso intemperante lontano da un luogo nel 
quale egli è pericoloso, ma lo tiene lontano anche da un luogo che per 
lui stesso è pericoloso, in quanto è proprio lì che egli non riesce a porre 
un freno ad un’aggressività che porterebbe con sé delle conseguenze. 
Al termine della diffida il soggetto potrà nuovamente tornare a 
frequentare lo stadio e se la misura è andata a buon fine, lo frequenterà 
da tifoso moderato, innocuo per chi si trova allo stadio con lui e per la 
manifestazione cui assiste. In tal modo il D.a.spo. avrà esplicato a 
pieno una funzione specialpreventiva, perché non solo avrà evitato 
eventi delittuosi, ma avrà anche portato il tifoso sbandato sulla retta 
via, risocializzandolo. 
Prima di concludere pare opportuno un cenno ai risultati raggiunti dal 
D.a.spo. e dall’obbligo di presentarsi negli uffici di p.s. negli ultimi 
anni e per farlo occorre lasciare spazio ai numeri. Il rapporto annuale 
dell’Osservatorio nazionale sulle manifestazioni sportive 2015277 ha 
registrato un incremento del 4,5% degli incontri con feriti in tutti i 
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campionati e un aggravamento delle forme di violenza ben più ampio 
nei soli campionati professionistici
278
, dove l’aumento ha toccato il 
22%. Sono aumentati gli atti illegali all’interno degli stadi, dovuti 
soprattutto al largo uso di artifizi pirotecnici.  
A fronte di questi dati i casi di turbativa all’ordine pubblico hanno 
avuto, invece, una contrazione, con un decremento delle situazioni 
critiche all’esterno degli impianti279. 
I dati relativi ai feriti tra i civili sono contrastanti: serie A, B e Lega 
Pro hanno assistito ad un aumento del 18%, passando da 69 a 82; 
mentre il complesso delle gare monitorate ha visto una diminuzione 
del 26,5% (da 142 a 125)
280
. 
I soggetti denunciati hanno visto una riduzione complessiva del 16,9% 
e nelle serie professionistiche del 26,3%; per contro gli arrestati sono 
aumentai nel quadro generale del 53%. 
Per quanto riguarda i D.a.spo. sul territorio nazionale, la rilevazione 
statistica del 30 giugno 2015 ha rilevato 5040 provvedimenti attivi, di 
cui 4848 emessi in occasione di partite di calcio
281
. Rispetto alla 
stagione precedente si è registrato un decremento del 9,5%. Circa i 
motivi delle misure si osserva che 1769 D.a.spo. sono stati 
conseguenza della commissione di reati specifici commessi in 
occasione o a causa degli incontri sportivi, 276 sono stati irrogati quale 
misura di prevenzione, 85 sono stati disposti come pena accessoria 
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 Questo trend positivo è stato confermato anche negli ambiti stradali e ferroviari, 
ove non si registrano incidenti significativi ed un ridottissimo numero di episodi di 
intemperanza.  
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 Riguardo i feriti nelle Forze dell’Ordine la situazione non è stata oggetto di 
variazioni nelle gare professionistiche con 62 unità, mentre in riferimento a tutti gli 
incontri c’è stato un aumento del 14%, passando da 128 a 146 feriti. Peraltro, tale 
ultimo dato negativo risulta fortemente influenzato dall’episodio verificatosi 
nell’incontro Roma-Feyeenord, in cui ci sono stati 39 feriti.  
I feriti tra gli steward sono diminuiti, sia se si guarda alle gare di serie A, B e Lega 
Pro, registrando un -25,9% (da 27 a 20), sia se si contemplano tutte le altre gare ove è 
previsto il loro impiego, con una diminuzione del 10% (da 40 a 36). 
281
 I restanti sono così distribuiti: 94 nel basket, 21 nell’automobilismo, 17 nel tennis, 
15 nel motociclismo, 14 nel calcetto, 10 nell’hokey, 6 nel pugilato e pallavolo, 3 nel 
rugby, 2 nella pallamano e nell’ippica, 1 nel ciclismo e nella pallanuoto. 
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dall’Autorità giudiziaria e 30 sono stati emessi nell’ambito dell’attività 
di contrasto alla xenofobia
282
. 
Questi dati sembrano allarmanti, forse in parte lo sono, ma quello che è 
certo è che negli ultimi dieci anni la violenza negli stadi è fortemente 
diminuita. Lo strumento cardine per riuscire nella lotta contro le 
tifoserie violente non sono tanto le pene, che spesso arrancano 
nell’effettività, quanto le misure di prevenzione: il D.a.spo. e l’obbligo 
di comparizione. L’allontanamento dei soggetti pericolosi dai luoghi 
dove essi sfogano con maggiore veemenza la propria aggressività è 
certamente un porto sicuro. Il fatto poi che la diffida grazie alle recenti 
modifiche possa essere applicata nei confronti del gruppo di tifosi 
esagitati, rappresenta, a parere di chi scrive, una grande intuizione. 
Siffatta previsione mira a incrinare i rapporti tra tifosi, inducendo i 
tifosi non violenti ad abbandonare i gruppi più intemperanti. La lotta 
alla violenza da stadio è complessa e l’ordinamento ha bisogno di più 
alleati possibili per raggiungere risultati. Strumenti come il D.a.spo. di 
gruppo, se a prima vista possono far paura perché vanno ad infliggere 
una misura di prevenzione anche al soggetto che non ha tenuto 
personalmente la condotta indiziante, sono tuttavia importanti per 
cercare di riportare sulla retta via quei tifosi che si sono lasciati 
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